Factores generadores y propagadores
de la crisis fiscal

Joseé Anlonio Alvarado

Introducclon

El desequilibrio fiscal se ha converlido en uno de los mayores proble-
mas de la economia salvadorefia y en un gran reto para la politica econd-
mica. Si bien [a problematica presupuesiaria ha sido molivo de varias
invesligaciones y continuadas discusiones, asi como de algunos inten-
tos para enlrentarla mediante medidas de politica econdmica, aun no se
cuenta con una explicacién adecuada de sus origenes y dinamica, que
nos permita entenderla en loda su dimensidn y enfrentar seriamente la
conlinuada y cada vez mas profunda crisis fiscal, que a su paso agudiza
los desequilibrios econdémicos y sociales, complejizandose en la
dindmica global de la crisis estructural del modelo de acumulacion
capitalista salvadorefo.

Precisamente, para comprender adecuadamente la verdadera nalura-
leza y dindmica de la crisis fiscal hay que esludiar inmersa y como resul-
tado “natural" de las caracterislicas eslruclurales y de la dinamica de fun-
cionamiento y agolamienlo del modelo de acumulacidn de capilal en El
Salvador; es indispensable idenlificar y analizar las raices eslruclurales
del desequilibrio presupuestario, la dindmica de la crisis y los aclores que
la aceleran y propagan. Indudablemente esta es una larea muy com-
pleja,que involucra el andlisis de la formacién econémico-social en su
conjunio de su desarrollo histérico.

En este trabajo no prelendemos agotar analisis de la problemalica
presupueslaria, pero tralamos de aporiar una explicacion mas realista e
integral de la naturaleza y dindmica de la crisis liscal en nuestro pais,
identificando y analizando los factores {estructurales) y propagadores del
desequilibrio presupueslario, en el marco del proceso global de acu-
mulacidn y valorizacion del capital. La hipélesis central que guia el analisis
es la siguiente: “La crisis fiscal en El Salvador es de naturaleza estruc-
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lural. Las caracleristicas estruclurales y la dinamica de funcionamienlo del
modelo han condicionado y definido los faclores generadores del
desequilibrio fiscal, que entra en un dindmica expansiva y "explosiva” en
la medida que se profundizan los obstaculos y el agolamienlo econémico
y politico del modelo de acurmulacién de capital”.

En la primera parte de este irabajo, a manera de anlecedentes, se
exponen las ideas bdsicas de la dindmica y crisis del modelo oligarquico
exportador tradicional, el papel del Eslado y los reacomodos inslilu-
cionales; se esludia el impacio que lodo ello ocasiona sobre las finanzas
publicas. El periédo de andlisis comprende desde finales del siglo
pasado hasta mediados de la década del cuarenta del siglo actual.

Seguidamenle se analiza la naluraleza y dindmica de la produccion
fabril en El Salvador desde finales de la década del cuarenta, y cémo los
requerimientos del tipo de industrializacién impulsado en nuesiro pais
condiconan y definen los factores generadores de la crisis fiscal, que
enlran en una dindmica expansiva e irreversible en la medida que se
imensifica la concentracién, centralizacién y transnacionalizacién del
capital y que se profundizan los desequilibrios y rigideces estructurales,
volviéndose transparente el agotamienlo del modelo. Se analiza esta
dindmica hasta finales de la década del setenta.

En la tercera parte del trabajo, se identifican y analizan los factores
propagadores de la crisis fiscal, derivados de los requerimientos de la
guerra y de la valorizacién del capilal, que no sélo aceleran el dese-
quilibrio presupuestario, sino que profundizan la naluraleza regresiva,
injusta y rigida del financiamiento pablico, imprimiéndole un caracler
"explosivo” a 1a ¢risis. Se estudia el agolamiento fiscal en la década de los
achenta, los "paquetazos” fiscales y los limites econdmicos y politicos de
la dindmica presupuesiana.

No esld demds sefialar que aunque el propdsilo de esle estudio es
aportar una explicacién realista e inlegral de la naiuraleza y dimensidn del
problemna presupuestario en El Salvador, ciertamenie adolece de vacios
y debilidades que escapan a la voluniad del autor. El involu¢ramiento de
factores econdmicos, sociales y politicos y de su desarrllo histérico,
complejizan sobremanera el andlisis. Sin embargo, el estudio de algunos
de estos factores y mas que todo, el andlisis delallado de la naturaleza,
dinamica y crisis de las finanzas publicas a lo largo de esle siglo, cons-
tiluye el aporle principal de este trabajo que podria servir de base para
una explicacién mé4s adecuada de la crisis fiscal en El Salvador.

1. Antecedentes

Como en toda economla capilalisia, el modo de produccidn capitalista
an El Salvador "ha plasmado un Estado que corresponde a ¢l", adecua-
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do a sus caracteristicas dependientss y oligarquicas. El desarrolio y crisis
de este modo de produccién ha ido requirendo una mayor comple-
jlzacldn y dimensién de la participacién del Eslado, a manera de
coadyuvar esfuerzos para insercién y reproduccién de un modelo de
sociedad que desde muy temprano se caracterizarla por su extrema
desigualdad y un creciente sometimiento a los intereses hegemonicos
del capitalismo mundial.

La subordinacién del Estado a los irereses del proceso de valori-
zacién y acumulacién de capital, no sdlo se ha producido a expensas de
una creciente marginacién de amplios sectores de la poblacién, también
ha ido tensionando peligrosamente los desequilibrios estructurales y
mostrando, cada vez mds elocuentemente, los limites y crisis del modelo
y de la misma actuacion del estado para salvaguardario.

1.1. La creacién de las condiclones para la acumulacioén del
capltal agro-exportador

El estado salvadorefio no se puede comprender aisladamenle del
caracier oligarquico y dependienle que ha marcado el desarrollo del capi-
talismo an El Salvador. El estado-nacidn surge asumiendo su papel como
responsable de la creacién de las condiciones materiales generales para
la acumulacién del capital agro-exportador, que mediante la produccién
de café se convertfa en el mecanismo fundametal de insercién al mer-
cado capitalista mundial que se transformaba en imperialismo.

Efactivamente, las medidas mas destacadas de la acluacién del Esta-
do duranie la segunda milad del siglo XiX, fueron aquellas orientadas a
posibilitar la acumulacidn de capilal en la agriculiura, mediante la creacion
del andamiaje jurldico y la infraestructura bésica requeridas por la explo-
tacidn cafetalera. A pesar de la resistencia de los habitantes de las lierras
ojidales y comunales, el proceso de apropiacién privada y conceniracion
de la tierra requerido por el cullivo de café, se consolida y "legaliza” me-
diante tres medidas fundamentales gque marcan el nacimiento de la
Republica Liberal: la Ley de Extincién de Ejidos de 1882, la Conslilucién
Politica de 1886 y la Ley de Extincidn de Comunidades en Abril de 1891;
asl, se desirulan las aladuras que imposibilitaban el irrestricto cambio de
propiedad y se garantizaba juridicamente una nueva esiructura y légica
de funcionamiento en la que el interés privado y la acumulacion de capital
serfan los pilares del nuevo sistema. La separacidén de sus medios lun-
damentales de vida de que fusron objeto los pobladores de tierras comu-
nales y ejidales, aunado a la creacion de leyes y aparalos policiales ade-
cuados!, garantizaban la provisién de la mano de obra demandada por la
explotacidn caletalera. La conlinuacién y agilizacion del proceso de con-
centracidn de la propiedad de la lierra y dei capilal dedicado a esla acli-
vidad, se vio favorecido también por el Cédigo Civil y el sislema de crédilo
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vigente que permitian, la confiscacién de propiedades hipolecadas en
caso incumplimiento, por lo gue muchos pequefios y medianos produc-
tores cedieron sus derechos a los grandes cafetaleros y banqueros.

Ciertamente, la expansién cafetalera se caracterizé por la répida inte-
gracién verlical y centralizacién del capital de la induslria; desde principios
del sigo XX algunos grandes cafetaleros controlaban también el bene-
ficiado y la exportacidn del grane, asi como los bancos creados en el pais
para ejercer un mayor conlrol de la industria cafetalera. Asf se define
tempranamente el caracler oligarquico de la acumulacién agro-exporta-
dora. Efeclivamente, 1a "élite econdmica” de principios de los afios veinte
estaba constituida por 66 familias ligadas a la produccién, beneficiado y
exportacidn de café, y a la banca; destacandose desde enlonces como
los mAis prominenies, algunos nombres como Bloom, Canessa, Hill,
Alvarez, De Sola, Guirola y Deininger 2.

La inversion extranjera, incialmente inglesa y luego de procedencia
neorteamericana, fundamenlalmenie orienlada a transporte y comunica-
cionas, resultaba complementaria para la produccidn cafetalera facilitando
su realizacidn.

Toda esla conjugacion de factores y condiciones que se preseniaron
desde finales del siglo XIX hasta la primera cuara parte del sigo XX,
consolidaron a la produccidn agro-exportadora como l1a principal fuenle
de acumulacidn de capital, definiendo los valores y la légica de tuncio-
namiento de la economia. Sin embargo, el carécter oligarquico y margi-
nador, y la extrema dependencia del mercado mundial, desembocarian
rapidamente en la primera gran crisis del modelo agro-exportador, que
daria paso a una nueva etapa caracterizada por el abandono de los prin-
cipios liberales tradicionales en favor de la ampliacidn y redefinicidn de la
actuacion del Estado, en la que ésle deberia asumir mas directamenle la
salvaguardia de los intereses del capital agro-exportador, tanto en cuanio
a los requerimienlos econdmicos como proporcionando la "estabilidad
social" y "legitimacion® requerida para la preservacién de la fuente funda-
mental de acumulacion.

1.2. Lacrisls del modelo oligarquico exportador tradiclonal

El caracter extroverlide del modelo, la ausencia de conirol sobre los
precios internacionales del calé y el acelerado proceso de concentracién
y centralizacién det capital, condujo al emprobrecimiento masivo de am-
plios sectores de la poblacion y a un creciente desconienio popular;
mientras al inlerior de la industria caletalera se agravan las contra-
dicciones entre sus componenies oligarquicos y los demds paricipantes
que tenian sus intereses exclusivamenle en el cullivo del grano. El
agravamiento de estas lensiones se polencia y alcaza su climax con la
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fuerie caida de los precios internacionales del café en 1929-1930, que
se resuelve trasladando el peso de la crisis sobre los sectores populares
y redefiniendo la acumulacién del Eslado en funcion de los nuevos y
mayores requerimientos de la acumulacién agroexporntadora.

a) Sintomas de la Crisls {1920-1929)

Aunque ya desde linales del siglo XIX el caté generaba més del 80%
de los ingresos de exportacion perfilindose como la principal actividad
econdmica del pais, no es sino hasla en la década de los afios veinte del
siglo aclual que se consolida como la fuente fundamental de acu-
mulacién de capital. La caida de los precios internacionales del café a raiz
de la primera guerra mundial®, coadyuvé a una mayor concentracién y
centralizacién del capital,en la medida que muches propietarios se vieron
obligados a ceder sus derechos a unos pocos grandes productores,
beneficiadores y banqueros, que fortalecla su poder.

Esta consolidacién de la "economia calatalera” se produjo a expensas
del empobrecimienio masivo de la poblacidn. Ademas de [a expropiacidn
de sus medios de vida de que fueron objelo los irabajadores rurales, que
también se veian obligados a aceplar salarios miserables, la expansién
caletalera produjo un desplazamiento creciente de los cultivos basicos
de la poblacién y una fuerte corriente migratoria desde las areas rurales
empobrecidas hacia las ciudades y otras regiones del area, principal-
menle la cosla norte de Honduras. Entre 1922 y 1926 el precio del arroz
aumentd 300%, el de los frijoles 225% y el maiz 100%4; el desplaza-
miento de trabajadores rurales hacia las zonas urbanas agudizé la com-
pelencia por los puestos de trabajo disponibles en la ciudad, que aunado
al encarecimienio de los produclores basicos, expandia el desconiento
popular.

La masificacién y profundizacién de la pobreza derivada de la expan-
sidn caletalera, se traduciria en el desarrollo y ampliacién de un fuere
movimienlo popular que desde los primeros afios de la década de los
veinle aglulinaba a campesinos, jornaleros, artesanos y otros grupos de
trabajores y empleados urbanos; un fendmeno que para ese entonces
resullaba Unico en Centroamérica. El creciente fortalecimiento y agilacién
del movimienlo popular agudizaba iambién la siluacién linanciera del
Estado en la medida que se demandaba mayor canlidad de empleos y
servicios para los grupos urbanos, al mismo liempo que se cuestionaba la
legitimidad del Estado y del Slatus quo, convierliéndose en un pederoso
factor de deseslabilizacion.

Por ofro lado, la conceniracién y cenlralizacién del capilal generaba
contradicciones adicionales al interior del grupo dominante, diferen-
cidndose tres fracciones: los beneficiadores y exportadores de café y a
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su vez grandes produciores y banqueros {fraccién ofigarquica); los que
tenfan sus intereses casi exclusivamente en el cultivo del grano; y una
burguesla industrial incipiente que vela en la producclén manufaciurera y
en el acelerado proceso de urbanizacién una fuerte altermativa de valo-
rizacién del capital.

El control sobre el beneficiado y exportacién de café, asl como el
monopolio de la banca, garantizaba ganancias extraordinarias a la fraccldn
oligarquica que compraba el caté a un preclo promedio de $0.06 —$0.10
y lo vendian FOB a $0.20— $0.26 por libra, apropidndese de gran parte
de los excedentes generados en la industrla. El foralecimlento eco-
némico de este grupo era muy evidents: anire 1922 y 1930, el valor
eslimado de los mayores beneficios de café se duplicéd, aumentando de
$1,228,000 a $ 2,907,000 entre esos afos; el 53% del valor de estos
beneficios era controlado por los cinco mayores productores. En esos
mismos afios, el valor conjunto de las viviendas de la "elite” aumentd de
¢1,800,000 a ¢9,000.000, ademas de poseer los edificios comerclales
de San Salvadors.

b. El estallido de la ecrisils y la redificaciéon del apartado
estatal

La alta polarizacidn de la sociedad en extremos de pobreza y riqueza
era muy evidente en los primeros afios de la década de los veinte. El
afloramiento y agudizamiento del conjunio de contradicciones surgidas
del proceso de concentracidon y centralizacidon del capital agro-expor-
tador, y la creciente organizacién la lucha sindical y politica de los se-
ctores marginados y menos favorecidos, posibilitd un breve exparimerio
democratico en El Salvador que se inicia con la adminisiracién de Plo
Romero Bosque en la segunda mitad de la década de los veinte y termina
con el derrocamienio de Arturo Araujo en 1931, cuyo gobierno repre-
sentaba el mas serio intento de la débil fraccién modemizante del capital
por imponer su proyectos.

La fuerte cdida de los precios inlemacionales del calé al arribar la
década de los treinta, aunade a la crecienle masiticaidn y radicalizacion
del movimiento popular, frascendl(a los Iimites del intento modemizante
imposiblitaba el continuar manleniendo e impulsando reformas econd-
micas y politicas. La gravedad y peligrosidad de la crisis requerfa salva-
guadar la fuente fundamenial de acumulacién, la produccién y expor-
tacion de café, subordindndose a ella cualquier otro Interés de capitales
particulares.

La proleccidn de los inlereses agroexporiadores sélo podia lograrse
trasladando los efectos de ia crisis sobre las mayorlas empobrecidas del
pafs y olviddndose de los intentos reformislas; para esto era impre-
cindible un reacomodamiento de la acluacién del Estado, cuyas funcio-
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nes se amplian y complejizan. La Ley Moraloria, la devaluacién del colén
y la regulacidn de la circulacidn monetaria, aunadas a la represidn contra
ol movimiento popular, rescataron y garantizaron la hegemonia de los
intereses agro-exporiadores.

Efeclivamente, 1a preservacién de la fuenle fundamental de acumu-
lacién de capital y su légica de funcionamiento, requeria un aparato
estatal mas complejo e "inlervencionisia”; los principios liberales tradicio-
nales ya no resultaban funcionales anle las nuevas y mayores nece-
sidades del proceso de acumulacién. El Eslado debia asumir un papel
maés activo y decidide para la creacion de las condiciones materiales de la
produccién, para mediar entre los intereses de capilales particulares y
garantizar la hegemon(a de la fraccién lundamental, asi como para repri-
mir y desarticular el movimiento popular; esto sdlo podia lograrse con
una férrea dictadura mililar de cardcter fascila, que se inicia con el go-
biemo del general Maximiliano Heméandez Martinez.

Las medidas econdmicas adoptadas por la administracién de Heman-
dez Martinez que se mantisnen en el poder hasta 1944, reflejan
claramente la atencién prioritaria de que fueron objeto los intereses
fundamentales del capital en E! Salvador. Las medidas monetarias y
crediticias se orientaron a maniener o aliviar la reduccidn de los ingresos
del sector agroexportador. Por olro lado, reconociendo que la acu-
mulacién industrial generaba la destruccién de [a producccidn artesanat y
la expansion del desempleo y del desconleto popular, ademas de gque
su expansién requerfa de reformas econdmicas que posibiltaron una
ampliacién del mercado lo que atentaba conira los intereses de la fraccidn
oligdrquica, se adoptan medidadas anti-industrializanies que frenan las
aspiraciones de la fraccién modernizanie del capilal, coadyuvando a
relardar el proceso de industrializacién en nuestro pals.

¢. Las finanzas Plblicas (1800-1944)

El caracler oligdrquico y dependients del model que se habia desa-
rrollado y entrado en crisis durante este peridedo, se reflejaba también
sobre la estructura y dindmica de las linanzas publicas; la orientacién del
gasto publico y la estructura tributaria reflejaban y agudizaban ese
cardcter marginador y dependiente del modelo. La creacién por parte del
Eslado de las condiciones materiales que posibililaron la acumulacién
agro-exporiadora, mediante la provisidén de la infraesiructura béasica y los
servicios administrativos y policiales requeridos, se reflejan en un gasto
publico creciente cuyo monto se triplica en las primeras tres décadas de
este siglo, destinandose mas del 90% de esos recursos a 4 rubros funda-
mentales: administracidn general, Defensa, Servicio de la deuda publica
y fomento econdmico (ver cuadro N9.1), necesarios para posibililar la
acumulacién oligarquica; cielamente, algunos grupos de empleados y
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trabajadores urbanos lograban algunos beneficios si podian inserarse
dentro de la creciente burocracia estatal.

Es imporlante deslacar la creciente imporiancia de las aclvidades
"fomenlo econémico” emprendidas por el Eslado, mas directamente liga-
das a la creacion de las economias exiernas requeridas por la acu-
mulacion oligarquica; l1as asignaciones de eslas aclividades mas de cuatro
veces entre 1900 y 1939, resultando notoria la mayor paricipacién de
estas actividades al instaurarse la dictadura de Hernandez Martinez; entre
1930 y 1939, los recursos asignades a fomenlo econdmico aumentan de
menos del 14% a 20% del gaslo publico total.

Mientras el gasto publico alendia prioritariamente las necesidades del
procesc de acumulacidn de capilal, su financiamienio descansaba sobre
los sectores de pequefios y medianos ingresos y sobre el comercio exte-
rior. Desde finales del siglo pasado y hasta la primera mital del siglo XX, la
fuente fundamenial de ingresos tributarios lo conslituyd el gravamen
sobre las imporlaciones, que aporld mas de 50% de las recaudaciones
imposilivas durante ese periodo; el gravamen sobre las exportaciones de
café solo alcanzo una paricipacién promedio del 15% de las recau-
daciones Iributarias hasta principios de la década del cuarenta (ver cuadro
N® 2) lo que obedecia a la politica de incentivos fiscales para tomentar la
industria cafetalera. Ciertamente, si bien los cafalaleros no pagaban méas
que 70 centavos por cada saco de 100 Kgs. de calé exportado y hasla
1915 1ampoco pagaban impuestos sobre la renta y el patrimonio porque
dichos impueslos aun no exislian, gran parte del gravamen sobre las
importaciones recaia sobre este sector ya que ellos detentaban la capa-
cidad para importar.

No obslanle 1a excesiva bondad ¢on que son lratados los caletaleros
al pagar un impuesto muy reducido sobre la exportacién del grano,
ademads de la ausencia de tributacion direcla y aun cuando ésta es creada
a parlir de 1915 y hasla principios de los afos treinta no logran aportar
mas de un 6% del total de ingresos Iributarios, lodo ello aunado a la orien-
tacién del gasto publico, llegé a definir desde principios del siglo el carac-
ter injusto, oligdrquico y dependienie de las finanzas publicas en E!
Salvador.

Después de las recaudaciones sobre el comercio exierior que en la
segunda mitad de la década de los veinte participaron con mas del 70%
de los ingresos fiscales, el segundo lugar lo ocupaban los gravamenes
pane de los ingresos tributarios duranie las tres primeras décadas (ver
cuadro Nt 2). Es decir, los seclores de pequefios y medianos ingresos
soportaban una gran parte de la carga tributaria, mienlras eran excluidos
de los beneficios del gaslo publicos; efectivamente, los gastos en
servicios cullurales y sociales que podran considerarse directamente
ligados al bienestar social, uvieron una parlicipacidn promedio inferior al
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13 %

Estructura del Gasto Publico (1900-1943)

CUADRO Nt1

En miles de colones y porcentajes)

1900-1804 19151919 1924-25/1928-29 1934-35/1938-39 1939-43
TOTAL 7,72531100.0 12,754.6 | 100.0 23,903.2| 1000 | 21,178.7|100.0 22,061.6 | 100.0
Administracion General 1,4459| 18.7 4704.1| 369 6,943.1| 29.0 7,7608| 366 8,875.9 | 40.2
Defensa Nacional 16548 21.4 3,0406| 23.8 43790 183 3,679.2| 174 36234 | 164
Servicio de laDeuda Pablica | 3,089.3| 399 1,817.3( 142 6,467.9| 271 2,660.8| 126 1,136.3 52
Fomento Econémico 991.1| 128 1,377.0( 108 33256, 139 4,033.1| 190 44245 | 201
Servicios Culiurales y Social. 5590 7.1 1,0155| 142 2,767.6] 116 3,0448| 144 4,001.5 | 181

Fuenle:  Wallichy Adler. "Proyecciones econdmicas de las finanzas publicas, un estwudio experimental en El Salvador”.
México, FCE, 1949, Cuadro N? 17,
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15% del presupueslo nacional. No es sino hasia finales de la década del
cuarenia, como resullado de la "nueva” exiralegia de crecimiento que se
impulsarian en la afos subsiguientes (indusirializaciéon), que los gastos
en servicios sociales y cullurales llegan a constituir un rubro importante
dentro de las asignaciones presupueslarias del Eslado.

La exiremada e insegura dependecia de la economia y de las finanzas
publicas al seclor exlerno, condujo a 1a primera gran crisis financiera del
Estado en la década de los ireinla. Por un lado, la pesada carga de la
deuda publica, gran parte de ella conlratada para financiar la construccion
de infraestructura bdsica y proveniente de fuenles externa, absorbia mas
de la cuarta pare del presupuesto nacional (cuadro No. 1). Por otro lado,
la caida de los precios internacionales del café, en la media que se
reslringié la capacidad para imporar, se tradujo en la contraccidon de un
50% de los ingresos provenienies del gravamen sobre las importaciones
durante la década de los treinta (cuadro No. 2), conduciendo a una grave
crisis financiera la que, a pesar de algunas relormas fiscales imple-
meniadas por la dictadura de Hernandez Martinez, se maniuvo hasla el
final de la segunda guerra mundial; efeclivamente, los ¢ 20 millones de
ingresos tribularios que sé oblenian a finales de los afhos veinle, no
volvieron a lograrse sino hasta mediados de la década del cuarenia,
cuando finalizaba la guerra se recuperan los precios inlernacionales del
café, posibililando que las recaudaciones de los gravamenes sobre el
comercio exterior aumenla mas de cinco veces, de ¢5.7 millones en
1936 a ¢31.7 millones en 1847,

Entre las reformas fiscales implementadas por Hermandez Martinez
para paliar la crisis financiera del gobierno, sobresalen la cancelacién de la
deuda publica cuya participacién en el presupuesto nacional se reduce
de un 27% a tinales de los afios veinte, a un 5% en 1939-43 (cuadro N2o
1).Si bien esla medida aparenlementie resullaba posiliva y era pre-
senlada como una manifestacién de caracler "nacionalista” de la
dictadura, la cancelacion de la deuda se produjo del presupuesto
publico. Efectivamenle, entre las otras reformas liscales implementadas
por el gobierno de Herndndez Maninez, se destacan la disminucién
general de los salarios de los empleados publicos decretada por el
régimen y el aumento de la tributacidn regresiva. Las recaudaciones de
los impuestos sobre el ¢consumo interno y {ransacciones aumentaron
mds de dos veces durante la dictadura., de $3.3 millones en los inicios de
los afios treinia a $7.9 millones en 1944,

Ciertamente, Ia riburacién directa también aumenlé su panicipacion y
Se crearon nuevos gravamenes, pero en ningan momenio durante el
gobierno de Hernandez Martinez y hasta linales de la década del
cuarenta, la Iributacién directa logré superar las recaudaciones de los
gravamenes indirectos inlernos; asi, en 1944 los ingresos provenientes
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CUADRO N22
Estructura tributaria (1900-1944)
En miles de colones y porcenajes

1900-1903 19151919 1925-1929 1930-1933 1939 1944
Ingresos Tributarios
Totales 6,303.8 | 100.0 | 10,385.1 | 100.0 | 19,619.6 | 100.0 | 16,775.8 | 100.0 8,799.3 | 100.0 | 25,889.1 | 100.0
1. Impuesips Directos — — 477.0 46 8029 4.1 12358 74 646.0 73 | 33408 | 129

2. Impuesips Indirec. 6,393.8 | 1000 99008.1| 954 | 188167 | 959 | 155400 ( 926 78777 | 926 [ 220884 ( B71
2.1. Impuesins sobre

Comercio Exterior 43723 | 684 67878 | 654 | 140920 | 718 ; 12,1695 | 725 57270 | 651 | 14,1435 | 546
a) Simportaciones 37613 | 585 48283 | 465 | 118312 593 B,8548 | 528 55184 | 627 97198 375
b) S/Exportaciones 611.0 9.6 1,9595 | 189 24608 | 125 32147 198 2086 24 44237 171
2.2. Impuesips Indi-

recos Intemos

a) ¥Consum. Produc. | 19136 299 26624 | 256 40936 | 209 27984 | 167 16977 | 193 654143 | 248

b) SfActos Juridic. y
transacciones 107.9 1.7 457.9 44 831.1 32 5721 3.4 4530 5.2 15106 58

¢) Otros Impuestos — —_ — — — — — — 2756 a1 479.9 1.8

GEe

Fuente: Wallichy Ader. Op. Cit
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del consumo intemo y transacciones duplicaban al conjunto de recau-
daciones provenienies de la tribulacién direcla (cuadro No. 2).

2. Faclores generadores de la crisls fiscal

La experiencia de los afios treinla habla mostrado por primera vez y en
toda su dimensién las graves implicaciones y debilidades del modelo oli-
gdrquico agro-exporlader. La crisis logrd paliarse descargando sus efec-
tos sobre los sectores menos favorecidos, mediante un aparato estatal
mas complejo e “inlervencionista” y que desde entonces asumirfa la
forma de 1érrea dictadura militar de caracter fascista.

Las funciones y acciones asumidas por el régimen de Hemandez
Martinez se orientaron en todo momenio a salvaguardar los intereses de
la oligarquia agro-exportadora, marginando a la fraccién modemizante del
capital. Como sefalaramos anles, ademds de reprimir a los sectores
populares y marginarios de cualquier participacién en la direccién y bene-
ficios del aparalo estatal, el régimen militar osbtaculizd ¢ impidié también
el fortalecimiento de la fraccidn industrializante del capilal; inicialmenie se
decrela una ley que prohibe la imponiacidn de maquinaria para los
ingenios azucarero$ y los benslicios algodonsros; posteriormente, en
1939, se prohibe el establecimiento de tabricas con un capilal superior a
$20,000 y que dedique a la produccion de calzado, ladrillos, jabones,
articulos de hojas de metal o de zinc, y otros. A excepcién de la induslria
textil, la implementacién de estas medidas, anti-indusltrializantes por el
régimen de Hemandez Martinez, frena el surgimiento de la induslria en El
Salvador. Sin embargo, esa actitud retrdgrada no duraria mucho ya que
alentaba contra los mismos inlereses del gran capilal.

Por otro lado, si bien duranie la administracion de Hemandez Marl-
nez, se logré superar la mayor gravedad de la crisis, la contraccion ecoe-
ndmica se mantuve durante toda la década de los afos treinta hasla la
primera mitad del cuarenta. Eleclivamentle, el valor de las exporlaciones
de café cayd de un nivel de $35.5 millones en los afios veinte hasta un
promedio de ¢23.3 millones en la siguiente década’, manteniéndose a
ese nivel hata el final de la segunda guerra mundial. La prolongada
recesidn econdmica y los reacomodos del ¢apilalismo mundial en la post-
guerra, exigian la busqueda de fuentes alternativas de acumulacién del
capital. El alza sostenida de los precios internacionales del café entre
1945 y 1954, posibililé los recursos necesarios para impulsar esa fuente
alternativa de acumulacidn. Eectivamente, la conjuncidén de todos estos
factores y condiciones, condujo a una alianza tactica entre las principales
fracciones del capital local y mundial para el impulso de la industrializacién,
en el marco de un nuevo relanzamiento del proceso de acumulacién
nacional y mundial; obviamenie, todo ello requeria de |la readecuacldn del
aparato eslalal, que asumiria nuevas y mas complejas funciones.
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2. Naturaleza y limites el proceso de Industrializaclon

La acumulacién industrial en El Salvador adquiere importancia sdlo a
partir de 1945, destacandose cualro faclores fundamentales que la posi-
bilitaron: "la reserva de mercado" para a'gunos productos manufaciureros
de consumo final derivada de la conlinuacién de las dilicullades para
obtener bienes importados, que se prolongd durante loda la década de
los treinta hasla el perlodo de posl-guerra; el auge de la agroexporiacién
derivado de la recuperacién del mercado mundial; 1a transnacionalizacién
del capital impulsada por el nuevo ceniro hegemdnico del capitalismo
mundial, Estados Unidos; y el nuevo papel desempefando por El Esta-
do, principalmente a ralz del golpe militar de diciembre de 1948.

El aumenio de los precios internacionales del café en la post-guerra,
generd los excedentes requeridos para impulsar la acumulacién indus-
trial, que en esla primera etapa se nutriria de la demanda insatisiecha de
algunos productos manulaclurados imporiantes y de olros bienes que se
producian arlesanalmente, asi como una crecienle demanda adicional
derivada de la continuada expansién de las funciones y acciones del Es-
tado.

La expansién econémica mundial de la post-guerra se tradujo en la bo-
nanza de los precios internacionales del calé, que aumentan de un in-
dice de 100 en 1945 ($14.9/qq) a 457 en 1954 ($68/qq).8, generando
excedentes que trascienden los limites de la agro-exportacién como
fuenle de valorizacién. La expansién de la acumulacién caletalera se en-
frentaba a limites derivados del mercado mundial y de la ausencia de tie-
mas adicionales aptas para un cultivo renlable. Los cuanliosos exceden-
tes generados por el auge de la agro-exporiacién requeria de una fuente
complementaria de valorizacidn, que posibilitara la continuacién del proce-
so de acumulacién de capital.

La expansién de la produccién algodonera también coniribuyd a la
generacién de excedentes y al impulso de la industria texiil que se cons-
tituyé en una de las mas présperas; el valor de las exportaciones de algo-
dén se multiplica por 10 entre 1945 y 19509 La construccién de la Carre-
tera del Litoral, que se inicia en 1952, contribuyé a la expansién algo-
donera habilitando tierras adicionales a Io largo de la costa salvadorefa
principalmente en la regién oriental, tierras que hasta enlonces habian
sido margindas por su aislamiento y por no ser aplas al cullivo del café. La
produccién algodonera ofrece un nuevo campo para la acumulacién capi-
talisla y para la introduccién de algunos elementos modernizantes me-
diante la mecanizacién de algunas 1areas requeridas por el culiivo.

La presencia de todos estos elementos, aunado a los nuevos requeri-
mientos para el relanzamienlo del capitalismo mundial, con su nuevo eje
de Estados Unidos, conducen a delinir e impulsar a la industria manutac-
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turera como una fuenle complementaria de acumulacion de capital.
Efectivamente, la nueva elapa de desarrollo de la acumulacidn capitalisla
mundial, requeria industrializar la periferia, especificamenle con manufac-
turas "ligeras” que posibilitaran la expansién del capital iransnacional, prin-
cipalmente de procedencia norteamericana; las necesidades de esle ca-
pital encontraron eco en la burgueria nacional, acordando de hecho la im-
plementacion de las medidas que posibiltaran las condiciones requeridas
para la expansién industrial. Se hace necesario un Eslado mas "inler-
vencionisia”, que sin descuidar la fuenie fundamenlal de acumulacion
que conlinuaria siendo la agro-exportacion, se hiciera cargo 1ambién de
crear y manlener las condicicnes para el desarrollo industrial que se
converliria en una nueva fuenté de acumulacion de capital.

Como veremos mas adelanle, la hegemenia de los inlereses oligar-
quicos y los requerimienlos del capilal mundial, conduciran a definir un
proceso de industrializacion fuerlemenle subsidiado por el Estado, que
agudizara los desequilibrios eslruclurales y alianzara la dependencial del
nuevo centro hegemdnico del capitalismo mundial.

a) El papel del estado en el proceso Indusirializaclén (1948-
1960)

Para comprender adecuadamente la dimensién y trascendencia de las
nuevas funciones y actuaciones del Estado, debemos delinir 1a naturale-
zay limites del proceso de induslrializacién que se impulsaria.

En este sentido habria que destacar |la naturaleza oligarquica del pro-
ceso. Los recursos que se inverlirian en la produccién industrial proven-
drian de los excedentes generados por ef capital agro-exportador en la
post-guerra; es decir, la industrializacién ofrece una nueva fuenie de va-
lorizacién para el capilal oligdrquico, posibililAndole el control del proceso.
La posicién hegemodnica de los inlereses agro-exportadores le permitira
sefialar los limiles al proceso de induslrializacién; éste deberd desarro-
llarse sin romper las condiciones que garanlizan la reproduccion del
capilal agro-exportador, es decir, debera realizarse sin allerar la estruciura
de propiedad ni la distribucién del ingreso existente. Efectivamente, la
naluraleza oligérquica del proceso de indusirializacién le impulso limites
muy estrechos para la expansion de esla nueva fuente de acumulacion
de capital; eslos limiles se retlejan en: la esirechez del mercado interno;
la "especializacién” en la produccién de manufacluras de consume final;
la poca capacidad para general empleo; la extrema dependencia de
iNsurnos y maquinaria importada, y la ausencia de una dinamica propia y
autososienida.

Desde sus inicio, la acumulacién industrial en El Salvador preseniaba
estas limilaciones. Precisamenie |2 actuacidn del Eslado se vuelve mas
necesaria paralralar de paliar las debilidades del proceso, tanto para gene-
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rar demanda adicional como para crear las condiciones legales y materia-
les que garanticen una inversion industrial rentable; anle la estrechez del
mercado inlerno, el Estado deberia asumir iambién la responsabilidad de
asegurarle mercados exiernos e implementar las medidas de politica eco-
némica requerimientos para mejorar la competitividad de la industria local.
Es decir, el Estado se convierle en un factor clave para el surgimiento y
desarrollo de la acumulacién induslrial; con su parlicipacién frataria de
subsanar los efectos negalivos y las limitaciones derivados del caracler oli-
gérquico de la industrializacién en nuestro pais.

El equipo de gobierno que asume el poder con el golpe militar en
1948, sienla las bases para esta reditinicién del papel del Estado; se
adoplan las medidas y acciones fundameniales para la expansién indus-
trial. Entre las medidas mds importantes, esian: la abolicidn de las leyes
que restringian la mecanizacion; la aboiicién de toda forma de cancela-
cién de salarios en especie; la creacién de economias exlernas mediante
la construccién de carreleras, presas hidroeléctricas y la dolacion de la ma-
no de obra en cantidad y la calidad requeridas; el otorgamiento de incenti-
vos a la inversion induslrial mediante la dispensa de diferentes impuestos
y la canalizacion de créditos subsidiados; la firma de iratados de libre co-
mercio con otros paises de la regién y la adopcitn de medidas de politica
econdmica que garantizarian [a competitividad y una "reserva de merca-
do" para la industria local.!?

A pesar del amplio y creciente apoyo del Eslado, la expansién indus-
trial mosiraba sus limites a finales de 1a década del cincuenta, derivados
fundamenlalmenie del agolamiento del escaso mercado interno y de la
fuerte caida de los precios internacionales del calé en los Ultimos afios de
la década; tomando como base el afio de 1953, los precios del café des-
cienden de un indice de 125 en 1954 a 74 en 1959.11 La coniraccién de
los excedenles de la agro-exporiacién que nulria a la acumufacién indus-
trial, la saturacion del mercado inlerno y las dificullades tecnolégicas que
limitaban el aprovechamienlo renlable de algunos mercados externos
principalmente regionales, conducieron a la primera recesién indusirial a
finales de la década del cincuenta.

La siguiente década se caracterizaria por un nuevo intento para el
relanzamiento induslrial en El Salvador; los limiles que entrentaba el
proceso iralarian de ampliarse mediante la integracién econdmica re-
gional,una alianza mas eslrechacon el ¢apilal iransnacional principalmen-
le de procedencia norteamericana, y medianle una continuada y cada vez
mas amplia parlicipacién estatal benefactora de la acumulacién industrial.

b. Los gérmenes de la crisls flscal

Como hemos sefialado, las debilidades y limilaciones de la industria-
lizacidn requiere de nuevos y mas complejas acciones del Eslado; este
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mayor “intervencionismo” estatal, se manifiesta en la expansién y recom-
posicién del presupuesto publico. Efeclivamente, el manejo de las fi-
nanzas publicas juega un papel fundamental en el proceso de industrali-
zacién y son los requerimientos de este proceso los que se encargaran
de delinir los taclores generadores de la crisis fiscal, que se vuelve irans-
parenle en la década del selenta.

El gasto publico resulté fundamental para la generacion de demanda
adicional y la creacion de la infraestructura bdsica. Entre los primeros afios
de la década del cuarenia hasta inicios del cincuenta, el monto del pre-
supuesto publico aumenié mas de cinco veces, orientado fundamen-
talmente a la creacién de la infraestructura basica y la prestacién de algu-
nos servicios puablicos que se volvian mas necesarios para la expansién
industrial y la creciente urbanizacidn; los gastos sociales en materia de
educacién, salud y otros servicios publicos bésicos para garantizar una
mano de obra calificada y productiva, adquiere importancia denlro del pre-
supuesto publico a raiz de las necesidades del proceso de industriali-
zacion. Los gastos en educacién, salud y asislencia social aumentaron
de menos de un 15% del presupuesto nacionatl a finales de la década de
los treinta, a mas del 25% en los primeros afios del cincuenta. Asimismo,
las asignaciones a obras publicas aumentan mas de 3 veces, por 1o que
su participacion dentro del presupuesio estatal sube de 7% a 17% enire
1952 y 1857 (ver cuadro No. 3); en estos afios se consiruyen las principa-
les carreleras del pais y la primera presa hidroeléctrica que reducirfa el cos-
to de la energia enun 25%.

Refiriéndose al papel de 1a inversidn publica en eslos afios, la CEPAL
sefala lo siguienie: "en la evaluacién del papel que han desempefiado
las inversiones publicas en el desarrollo de El Salvador, hay que destacar
dos hechos importantes. El primero es que fueron el (tnico factor de au-
mento de la forrmacién de capital entre 1949 y 1953... El segundo hecho
—tal vez mas imporlante— es que gracias a dichas inversiones se amplié
la capacidad productiva de los sectores basicos de 1a economia nacional.
Se crearon de esle modo las economias externas que hicieron posible
las inversiones del sector privado en la industria, en el cultivo y comer-
cializacion del algodén en equipo de transporte y en otras actividades de-
rivadas."12

El efeclo benéfico de la inversién publica sobre la formacidn de capltal
privado, se puedse apreciar en el siguiente cuadro que presenta las 1asas
de crecimienio de la inversién privada y publica entre 1947 y 1957; y
muestra como la formacién de capilal privado reacciona positivamente,
aunque con cierto "retardo,” anie la expansién de la inversién pdblica.

El valor agregado de [a manufactura aumenta 70% entre 1945 y 1850,
manieniéndose a una tasa media anual superior al 5% en la década de los
cincuenta. Esla expansion de la inversion privada se concreliza en la am-
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pliacién de la produccion textil, derivada y a su vez potenciando la acu-
mulacién en el sector del culivo y beneficiado del algoddn; se inicia la
produccién industrial del calzado; se instala una fabrica de calé soluble y
una fabrica de cemante, lo que posibilité también una fuerte expansién
de la construccion que aumentia de ¢31.8 millones en 1948 a ¢ 113.9 mi-
liones en 1956.17 Gran parle de este auge indusirial descansable en un
gasto publico creciente, condicidn que se volveria indispensable para el
sostenimiento de la acumulacién industrial en las siguientes décadas.

Cuadro No. 3
Asignaclones presupuestarias por ramas del gasto publico
1952-1959. En mlles de colones y porcentajes

1961 1866 1968

Gastmn PUblico Total 112,074 1000 176,117  100.0 173,510 1000
Cultura Popular (Educacion 18,652 151 27855 15.7 29,671 171
Salud Publica y Asismenda

Soclal 11,518 103 17,870 10.0 18,060 10.4
Obras Publicas 8,088 72 30,513 17.4 22132 128
Deferua y Seguridad Publica 18,530 148 24 878 14,0 7,600 129
Orros Rubros. 58,020 526 78,892 432 95,940 553

FUENTE: Elaborado en base al aneno No. 3A del Trabajo de Graduacién de Cema, M. y
Martinez, M. “Evolucién y andlisis crltico de la tibutacién en El Salvador. Bases
para una reforma tributaria.”

UCA, Marzo 1887, P4g. 195

Por otro lado, la eslructura tributaria consolidaba su caracter fuer-
temente dependiente del comercio exlerior y decididamente orienlada a
favorecer la acumulacién industrial. Ademas del fuerle impulso del gasto
pubico, las dificultades para ampliar el mercado y garaniizar niveles ade-
cuados de "compalilividad” y renlabilidad aduanera, que se convierte en
rmecanismos basicos para la expansién industrial desde la década del cin-
cuenta originando un crecienle sacrificio fiscal e imprimiendo mayor
rigidez a la estruclura tributaria; efectivamente, la polilica iributaria se
redefine en estos afos, deslacandose tres medidas fundamentales: la
Ley de Fomento Industrial de 1952, las reformas al impuesto sobre la
exportacién de caté y el uso de los derechos arancelarios como medida
proteccionista a partir de la segunda mitad de la década del cincuenta.

Mediarte la Ley de Fomento Indusirial se otorga dispensas de im-
puestos sobre la importacidn de insumos, bienes de capilal y otros ma-
teriales requerimientos para la acumulacidn industirial; pudiendo llegarse
hasta la dispensa de los impuesios sobre el capital, sobre la renta y la
produccién. Para asegurar una "reserva de mercado” inlerno y "caplurar"
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Cuadro No. 4
Tasas de crecimlento de l1a Inversldn
publica y privada (1947-1957)

1847-1950 1950-1953 1953-1957
Inversién Privada 4.0 -1.8 238
Inversién Publica 44 .4 29.6 2.7

FUENTE: Dada Héctor H. "La economia de El Salvador, y la integracion Centroamericana
(1945-1960)." UCA Editores, San Salvador P. 48

los mercados externos que aparecian con la ampliacién del comercio in-
trarregional, la proleccién aduanera se convierte en instrumento clave,
amplidndose y consoliddndose con la extensidn del proceso integracio-
nisia.

El sacrificio fiscal y la rigidez tribularia derivada de estas medidas, au-
nado a la creciente necesidad de recurscs por pare del Estado y a la po-
litica de compromiso entre las principales Iracciones del capilal, conduce
a laimplementacién de reformas significalivas al gravamen sobre la expor-
1acion del café, que se convertiria en uno de lo sopories mas importantes
para el financiamiento del crecienle gasto publico en eslos afios; efecliva-
menle, aprovechando el alza de los precios internacionales del calé, en
la post-guerra, se suslituye el impuesto especilico por un gravamen ad-
valorem y progresivo sobre las exporiaciones del grano, cuya tasa maxima
se mantendria desde entonces en un 30% cuando el precio del caté
superara los $ 45/qq. Como resultado de esla retorma y del auge del
mercade mundial, la parlicipacién de los impuesto sobre la exportacién de
café se duplica, pasando de 17% en 1948 a 34% de los ingresos
tributarios totales en 1952 (Ver cuadro No. 5).

Mediante la modifcacién del gravamen sobre las exportaciones de ca-
1€, 1a fraccién oligdrquica acepta de hecho (inanciar una parle importante
de la promocién industrial, como una fuente de acumulacién que se vol-
via necesaria @ impostergable ante las debilidades y limiles de la agro-
exportacion, y que precisamente olrecia oporlunidades allernativas para
la valorizacién del mismo capilal oligarquico. Ciertamente, el capital oli-
garquico aproveché las nuevas oporlunidades ofrecidas por la industra-
lizacién y acepld financiar parle de su promocidn que iria en su propio be-
neticio; pero desde un principio delinid claramente los limiles de la expan-
sién industrial: ésta seria viable sélo en la medida que no obstaculizara'la
dindmica de la fuenle fundamenlal de generacién de excedenles, que
eray conlinuaria siendo, la agroexporacién.
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Eve

CUADRO N® 5

Estructura Tributaria 1945-1959
En miles de colones y porcentajes)
1945 1948 1952 1956 1959
Ingresos Tributarios 26,414 100.0 46,104 |100.0 | 106,381/ 100.0 | 157,776 100.0 | 141,067 100.0
1. Impuestos Directos 4,418 16.7 4223| 9.2 13,399 92 20,776| 108 23,223| 155
2. Impuestos Indirectos 21,996| 83.3 41882 | 908 92,982! 90.8 137,000 89.2 117,844 845
2.1. Impuestos sobre
Comaercio Exterior 13,018 493 30,292 €5.7 60,155| 68.2 | 102,533 | 68.4 83,166 61.8
a) Sobre Imporiaciones 11,242 42.6 22,292 48.3 34,740 33.2 59,030 36.3 56,365( 38.7
b) Sobre Exportaciones 1,776 6.7 8,000| 17.3 32,463| 4.1 43,503 ( 321 24,801| 231
2.2. Impuestos Indirectos Int.
a) Sobre Consumo de Prod. 7,053 26.7 9171 199 =— — 29,287 | 178 29,060 19.1
b) Sobre Actos Jurldicos y
Transacciones 1540 58 1,767| 3.8 15,847 145 4504| 27 4994, 3.2
c) Otros Impuestos 384 14 652 1.4 8,980, 8.1 675| 04 624 04

Fuente: Cema, M. y Martinez, M. Op. Cit., Anexo N® 2.
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La contraccién del mercado mundial a finales del ¢incuenta evidencid
nuevamente el caracter dependiendo de la acumulacién capitalista y de
las linanzas publicas en nusstro pais. La tasa de crecimiento dol PTB a
precios corrienles disminuye de un promedio de 6.3% en la primera mitad
de la década, a 2.6% entre 1958-1962; la inversidn privada se contrae
de 12.8% a 2.5% en esos mismos afos; la inversién publica también se
contrae draslicamenie. Asimismo, el nuevo gravamen sobre las exporta-
ciones de calé alianzaba el caracter dependiente de los ingresos tributa-
rios; efectivamente, las recaudaciones sobre la exporiacién hablan alcan-
zado enimportancia al gravamen sobre las imporiaciones, y si en 1945 am-
bos impuestos conlribuian con [a mitad de los ingresos tributarios totales,
en 1956 su participacién habia aumentado a casi el 70%, lo que en
términos absolulos significa un incremento de ¢ 13 millones a mas de ¢
100 millones en las recaudaciones de impuestos sobre el comercio exte-
rior (cuadro No. 5}. La calda de los precios internacionales del caté se tra-
duce en una disminucidn de mds del 50% en las recaudaciones de este
impuesto entre 1957 y 1960, por lo que su participacién dentro de la es-
tructura lributaria vuelve a los niveles experimentados en 1948 {17%). Es-
la conlraccidn en las recaudaciones del gravamen sobre las expornlacio-
nes de calé se mantuvo durante loda la década del sesenta, recuperdn-
dose lentamente en los primeros afios del setenta pero manteniéndose
muy alejado de los niveles alcanzados durante el auge de la post-
guerra; no es sino hasta 1976-1977 que el gravamen sobre las expor-
taciones de catfé recupera e incluso supera los niveles de post-guerra,
parlicipando con un 40% de los ingresos tributarios totales en este Ulimo
afio. Nuevamente, este auge se esfumaria rdpidamente al arribar a la
actual década.

El caracter tendencial a la baja de los precics intemacionales del calé y
la rigidez tributaria derivada de una politica benefaclora y protectora de la
acumulacidn industrial, van a definir por su lado olro factor clave que de-
sembocaria en la crisis fiscal que se manifiesta claramente en la década
del selenta . El sacrificio fiscal derivado de una politica tributaria promo-
tora de la industralizacién se converliria en el principal lasire que desde
entonces arrastraria las finanzas ptblicas, cuyo peso se acrecenaria signi-
ficativamenle a partir de la década del sesenta con la extensién del
proceso integracionista y se vuelve ain mds elocuente en los anos
setenta, cuando ante el fracaso del mercado comun se intenta relanzar la
acumulacién indusirial mediante el estimulo a la inversién exiranjera,
estrategia en que las ventajas fiscales consliluyeron una "carnada” muy
apetecida por el capital transnacional. Efectivamenie el comporiamiento
del gravamen sobre las importaciones en las Gllimas décadas nos ofrece
una muestra clara del elevado y creciente costo que ha significado para
las finanzas ptiblicas la ampliacién de los incentivos liscales para el fo-
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mento induslrial, asi la participacién de los impuesios sobre las im-
porlaciones se conlrae de 45% de los ingresos tributarios 1otales en
1961, a 24% en 1968; aun mds, en la década del setenta, con la es-
trategia de atraccién de la inversién exiranjera la parlicipacién de los
derechos arancelarios disminuye de 24.5% en 1971, a sélo 15% de las
recaudaciones lributarias de 1976.

2.2. DInamica industrlal y crisls flscal (1960-1978)

Para finales de la década del cincuenta, el proceso de industralizacién
muestra claramenle sus rigiceces esiructurales, que se ampliarian y pro-
fundizarian en las siguientes décadas y que se manifestaban de multi-
ples formas, destacandose: el reducido mercado interneo; la poca capaci-
dad de absorcién de mano de obra por la acelerada mecanizacién del pro-
ceso productivo; la incapacidad de un desarrollo industrial aulososte-
nido, derivado lanlo de la estrechez del mercado como de la incapacidad
de desarrollar un aparalo productivo inlegrado.

Para 1958, sdlo las actividades de "alimentos, bebidas y tabaco"y la
de "textiles, vestuario e industria del cuero,” generaban el 82% del valor
agregado del seclor industrial'¢ Ademas, el caracter concentrador y mar-
ginador de la acumulacién fabril s8 manilestaba claramenie desde me-
diados del cincuenta; asi, en 1956, la gran empresa manulfacturera {con
mas de 100 personas ocupadas) represeniaba sdlo el 1% del lotal de
eslablecimientos, pero participaba con mas del 55% de la produccidn bru-
la total y del valor agregado del sector's. Para eslos anos, la mayor parte
del capital inverlido en la produccién fabril era lundamenlalmenie de pro-
cedencia oligarquica; etectivamente, la expansién indusirial del cincuen-
ta se nutrid de los crecientes excedentes generados por la agro-expor-
tacién en las posl-guerra, y fué precisamente la contraccién del mercado
mundial la que coadyuvd a tensionar los estrechos limites que enfrenta-
ba la acumulacién indusirial oligarquica y que conduijo a una fuerte rece-
sidn industrial afinales del cincuenta.

Si anles del sesenta la oposicién del capital oligarquico y la estrechez
del mercado interno cbstaculizaban la inversién exiranjera en la produc-
cién tabril, las necesidades financieras y lecnoldgicas y la ampliacién de
la integracion econdmica regional, abrieron el camino para la penetracién
del capital lransnacional. La contraccion de los excedentes provenienles
de la agro-exportacidén que habian alimentade la inversién en la industria
desde 1945 y las dificullades tecnolégicas que imposibilitaban el aprove-
chamiento de los mercados adicionales que aparecian con la ampliacién
del comercio regional, serian enfreniados mediante la aperiura al capital
extranjero, que desde finales de! cincuenta y principalmente a parlir de la
década del sesenta, mulliplica y redefine sus inversiones, abandonando
los sectores tradicionales como {ransporie y comunicaciones, para con-
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centrarse en la produccidn fabril. Efectivamente, la inversidn extranjera
directa registrada en nuestro pals se multiplica por cinco entre 1962 y
1969; en la primera mitad de la década de los sesenta, el 54% de ese
capital exiranjero se localizaba en la industria manufaclurera, y para la
segunda mitad de la década ese porcentaje alcanzaba el 70%, mientras
los rubros tradicionales de transporle y comunicaciones absorbian
menos del 1% del capilal iransnacional.'®

M4s del 80% de la inversidn extranjera en la produccién fabril se con-
cenlré en sdlo 3 ramas industriales: 1a rama 32 (textiles, prendas de veslir
& industria del cuero), larama 35 (fabricacién de sustancias quimicas ein-
dustriales) y la rama 38 (fabricacién de productos metdlicos, maquinaria y
equipe). El comportamiento del capilal extranjero en estas 3 ramas refleja
las capacidades y rigideces de la dinamica industrial en El Salvador.

Durante el auge del mercado comun y ante los mayores requerimien-
1os de insumos y equipo para la expansion industrial del sesenta, el capi-
tal transnacional en “alianza” con la burguesia local, se orienta preferen-
lemente a impulsar las ramas 35 y 38, aprovechando un mercado que se
derivaba y ampliaba con la expansién industrial; efectivamente, en la se-
gunda mitad de |a década del sesenta, el 53% de la inversién extranjera
en la produccidn fabril se orientd a la fabricacién de sustancias guimicas e
industriales, y el 20% a la produccién de maquinaria y equipo.'” La
concentracién de mas del 70% del capilal extranjero en eslas dos ramas
industriales, le posibilitd un control eslratégico de la acumulacién indus-
trial en El Salvador; ciertamente, la produccién de sustancias quimicas,
maquinaria y equipo, adquiere caracter estratégico tanto por ocupar "lec-
nologia de punta” como por dedicarse a la fabricacion de insumos vy
equipo para la produccién industrial, ademas de constituir un eslabén bé-
sico que afianzd la incorporacién y sometimienio de la acumulacién
industrial a las necesidades del capitalismo mundial y de su nuevo centro
hegeménico, los Estados Unidos. La nueva etapa de desarrollo del capi-
talismo mundial, entraba en correspondenciay exigfa la "modernizacién”
de la produccién fabril en la periferia, que en nuestro pais se concretiza
en el fuerte impulso de la industria quimica y metal-mecdnica basica duran-
te ladécada del sesenta. -

La decidida penetracién del capilal extranjero en la produccidn fabril,
acelerd el proceso de concentracion y cenlralizacién de capital. Entre
1961 y 1971, la produccién de la indusiria quimica y derivados del pe-
tréleo (rama 35 cédigo CNU) aumenté mas de cinco veces, destacandose
la hegemonla de la gran empresa; efectivamente, los eslablecimientos
con mas de 100 personas ocupadas controlaban el 15.7% del valor brulo
de la produccién en 1961, mientras en 1971 generaban el 30% y en
1978 alcanzaban el 46%. La produccién de la industria melal-mecénica
basica (rama 38) aumenté mas de 15 veces entre 1961 y 1978, y el con-

246

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simedn Cafas



trol de la gran empresa subid de 19% a 65% de la produccion tolal de
esa rama entre es0s mismos afos. La rama 32, que absorbiéd mas de la
{ercera parte del capilal extranjero orientado a la produccion tabril duranle
las décadas del sesenta, y setenta, experimentd el ritmo mds acelerado
de concentracidon y centralizacién del capital en la industria manufac-
lurera; el 0.5% de establecimiento industriales de esta rama ¢lasificados
como gran empresa, generaban el 37% de la produccidn bruta en 1951,
mientras en 1961 controlaban el 69% y para 1978 superaban el 85% de
la produccién lotal de la rama.!®

El relanzamiento de la acumulacién industrial a parlir de la ampliacién
de la inlegracién econdémica regional y del fuerle impulso derivado de las
transnacionalizacidn del capital, acelera el proceso de concenlracién y
centralizacion de capital en todo el seclor indusirial; asi, en 1961, el 0.5%
de los establecimientos indusiriales generaban el 52.7% de la
produccidn bruta total, mientras en 1978, el 2% de los establecimientios
clasificados como gran empresa controlaban el 72% de la produccién
lotal. A diferencia de la expansién induslrial de los afios cincuenia enla
que la acumulacién de capital no condujo inmedialamenie a la
destruccién de la pequefa produccién fabril, sino mas bien el numero de
establecimientos de la pequefia empresa se habrian incremenlado de
8,033 en 1951 a mas de 18,000 en 1961; en las décadas del sesenta y
selenia, la concentracién y centralizacidn del capital en la aclividad [abril
diezmo a la pequefia producidn, cuyo numero podria haber disminuido
enun 50% entre 1961y 1978 19

Otra forma de observar la "lusidn” de capilales particulares hacia una
mayor concentracién y centralizacién, lo consliluye el creciente numero
de lirmas induslriales que se organizan juridicamente como Sociedades
Andnimas (S.A.) y como Sociedades Andénimas de Capital Variable (S.A.
de C.V.), cuya paflicipacion aumenté del 5% en 1961 a mas del 32% de
los eslablecimientos industriales en 1978. En 1961 esos establecimien-
tos ocupaban al 20% de la mano de obra del sector, mientras en 1978
controlaban el 75% del personal ocupado en la produccién fabril; ade-
mas, en esie Ullimo afio las firmas induslriales organizadas como S.A. y
S.A de C.V,, poseian mas del 90% del valor de los aclivos fijos del seclor
industrial y generaban el 90% de la produccién bruta del sector2®

Este fuerle impulso de la acumulacion y centralizacion de capilal en la
produccion fabril, se sustenlaria y ¢consolidaria a expensas de la profun-
dizacién de los desequilibrios estruclurales. El desempleo eslruciural se
vié potenciado por 1a mecanizacion del proceso produclivo; l1a ex-
propiacién de los pequefios productores fabriles y su sometimiento a las
necesidades de acurmulacidn del gran capilal, ampliaria y profundizaria la
pobreza; la creciente dependencia de insumos y maquinaria importada y
la escasa elaslicidad de la dernanda inlerna y externa para la produccién
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fabril, agudizaria el desquilibrio extemo conduciria a un rapido agola-
miento de la acumulacién industrial. Ademas, la expansién industrial de
las décadas del sesenla y selenta, descansaria en una politica fiscal
promotora y benefaclora de ese lipo de acumulacidn; la subordinacién
del presupuesto publico a los requerimienlos del proceso de in-
dusiralizacién, condicionada por los limites y debilidades de esia fuents
de acumulacion de capital, definiria claramente los factores generadores
de la crisis fiscal que se sumaria y complejizaria en la crisis general del
sistermna.

a. Requerimlentos flscales de una Industria subslidlada.

Como sefialdramos antes, [a naiuraleza subsidiada de la acumulacién
industrial en El Salvador se manilestaba desde la década del cincuenla.
La eslrechez del mercado y 1a "compelitividad" y rentabilidad de la produc-
cién fabril, se enfrentaria con un gasto publico creciente y una politica tri-
bularia benefaclora de la acumulacidn industrial; estas caracleristicas nos
permitian detectar, desde finales del cincuenla, los gérmenes de la crisis
fiscal, que se protundizan y dimensionan en las siguientes décadas en la
medida que se amplia y agudiza el caracter monopdlico y transnacional
de la acumutacién fabril. La subordinacidn y rigideces del presupuesto
publico se intensilica precisamente porque ahora tandra que alender no
s6lo las necesidades de valorizacién del capital industrial de procedencia
oligarquica, sino que a parir de la década del sesenta las finanzas publi-
cas se enfrentarfan también a los requerimienlos de la acumulacién fabril
a nivel mundial; es decir, el presupuesio publico se enfrenta a un capital
mas poderoso, altamenie concentrado, centralizado y transnacionaliza-
do.

Algunos estudios econométricos muestran cuantilativamenle el efec-
o benéfico sobre la acumulacidn industrial derivado de un rilmo soste-
nido de crecimiento del gasto publico, como el experimentado en nues-
iro pais en las décadas del sesenia y selenla, concluyendo que la ex-
pansién del gasto ha posibilitado el mantenimienio de ritmos de acu-
mulacién industrial por encima de los niveles permitidos por la propia dina-
mica de funcionamienlo del aparalo productivo; aunque estos efectos
beneticos han sido neutralizados por el caracter trunco y dependiente de
la acumulacidn industrial en nuestro pais y por la naturaleza regresiva e
injusta de las fuentes de financiamiento publico.2! De esla manera, la
subordinacién del presupuesio puiblico a los requerimientos del proceso
de industrializacién, se habria traducido en la profundizacién de la crisis
fiscal en la ampliacién de los desequilibrios estruciurales.

Sin embargo, la expansién industrial de los afios sesenia y setenta no
puede ser comprendida al margen de esla creciente y decidida sub-
vencion estatal. La creacion de "economias exlernas” mediante el desa-
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rrolio de la infraestruciura econdmica y social en los nucleos urbanos mas
imporantes, principalmente San Salvador, coadyuvd fuertemente a la
acumulacidn de capital. Entre 1962 y 1967, el 50% de la inversién flsica
del sector publico se destind a carreleras, energla y teléfonos. Para pro-
veer la mano de obra calilicada y productiva, y a bajo costo para el capital,
se ampliaron los servicios de educacidn y salud, cuyas asignaciones den-
tro del presupuesto publico aumentaron de 32% en 1961 a 42.3% en
1968 {ver cudro No. 6).Se promovieron los bachilleralos "diversificados”
y las carreras técnicas de las universidades; entre 1963 y 1969, los
alumnos inscritos en bachillerato industrial y en las carreras de ingenieria
de las universidades, aumeniaron mas de 3 veces. Las translerencias a
instituciones paraestatales que preslan servicios publicos basicos para el
"abaratamiento” del costo de reproduccién de la fuerza de trabajo,
también experimeniaron incrementos significativos y permanentes,

Cuadro No. &
Asignaclones presupuestarias por ramos del gasto publico
1961-1968. En mlles de colones y porcentajes

1081 1068 1068

Gasto Piblico Total 185201 1000 245618 1000 227,184 1000
Culwra Popular (Educacian) 39,827 215 56,084 28 82,374 275
Salud Publicay Asistencia

Social 19,621 108 27.708 13 33623 148
Obras Piblicas 24922 134 27891 13 47,454 77
Delensay Seguridad Publica 23,034 12.4 26,138 14.7 35,144 155
Otros ramoas — — 36,138 _ _ _

FUENTE: Ministerio de Hacienda. Informes Complementarios Constitucionales. Vanos
afos.

aumentando 6 veces el monto de sus asignaciones enire 1960 y 1969,
destacando fundamentalmente el aporle eslatal para el Institulo
Salvadorefio del Seguro Social. Por otro lado, el apoyo financiero del
Estado a la acumulacién privada cobra mayor imporiancia a partir de la
década del sesenia, que en eslos afios se traduce en el fortalecimiento
del INSAFI (creado en la década pasada con el nombre del INSAFOP) y
orienlado a proporcionar ¢réditos subsidiados para la inversién industrial.
Con todo ello, se define y consolida un gaslo piblico que se carac-
terizaria por su alto ritmo de crecimienlo y una completa subordinacién a
las necesidades del proceso de acumulacién induslrial.

Por su lado, la naturaleza regresiva y dependiente de las fuentes de
financiamiento plblico, se acentlian dramaticamente a partir de la década
del sesenta; no s6lo se agudizara el cardcter injuslo y dependiente de la
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tributacién, sino lambién se retonara decididamente al endeudamiento
externo como fuenle fundamental para el financiamiento de la inversién
publica, lo que no se habia hecho en las dos décadas anteriores.
Efectivaments, sdlo durante el segundo semeslre de 1963, los pro-
yeclos de inversidn publica terminados y negociados fundamenialmenle
con la AID y el BIRF, aportaron ¢99.4 millones, el 55% de los cuales se
destinaron a telecomunicaciones y energia, y ¢11.25 millones al
INSAFI;2 este monto de recursos exiernos represeniaba mas de la mitad
del presupueslo publico de 1963, que fué de ¢187 millones. Para 1964
se estudiaban préstamos adicionales por mas de ¢70 millones, que re-
presenlaria casi el 40% del gaslo publico 1otal de ese afio. Este endeu-
damiento externo se profundizaria y volveria irreversible en las siguien-
tes décadas; entre 1964 y 1970, la deuda publica externa del gobiemo
central aumentaria de 40 a casi 100 millones de colones, y para 1978
superaria los 500 millones de colones.

Por otro lado, partir de la década del sesenta, se acentia y define cla-
ramenle la rigidez y regresividad de la estructura iributaria; al mismo tiem-
po que la tribularia sobre el comercio exlerior se vuelve menos conliable
en la medida que se prolundiza su vulnerabilidad respeclo al mercado
muncial del calé. Desde la década del cincuenta, la redilinicién de la poli-
tica tributaria sobre el comercio exlierior, al centrarse sobre el gravamen a
las exportaciones de calé y fomeniar la expansién indusirial mediante el
oforgamienlo de crecienles y cuanliosas dispensas fiscales en conceplo
de exencién de los derechos arancelarios, conduce a un profundo e irre-
versible debilitamiento de esta fuente fundamental de ingresos tributa-
rios, que a mediados del cincuenta aporid un 70% del total de recau-
daciones. Electivamente los gravdmenes sobre el comercio exlerior dis-
minuyeron drasticamente su participacién dentro de los ingresos tributa-
rios, alcanzando sdlo un 35% de las recaudaciones lotales en 1968
(cuadro No.7).

La problemalica de los gravdmenes sobre el comercio exterior se vuel-
ve doblemente adversa; por un lado, ya no se podra recurrir a los
derechos arancelarios como fugnte de recaudacién sino, por el contrario,
la constanle y draslica disminucidn de los impuestos sobre las impor-
taciones se convierte en resultado “natural’ y pre-requisito basico para el
tipe de industrializacién que se impulsaba. Por otro lado, si bien el aumen-
1o del gravamen sobre las exporlaciones de café adquirié importancia
significativa como fuenle de ingresos tribularios durante la post-guerra,
en la década del sesenta su contribucién se contrajo drasticamente, apor-
tando sélo el 11% de las recaudaciones tributarias en 1968 (ver cuadro
No.7). Esie hecho resulta tundamental para entender la dindmica de la tri-
butaclén en eslas décadas.

La redifinicién de ia politica lribularia sobre el comercio exterior, deri-
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vada de las necesidades planieadas por el proceso de industrializa-
cidn,conducia practicamenle a perder esia fuenie de tributacién que en
el pasado habia sostenido la mayor parte del presupueslo plblico; no
sélo se reduce drasticamente la participacién de estos gravamenes, sino
que sus recaudaciones se vuelven mucho mas fluctuanles & inseguras.
Cierlamente, las cuantiosas y mds o menos conslantes recaudaciones
sobre el comercio exterior en las décadas pasadas, descansaban en un
gravamen mucho mas confiable, el impuesio scbre las importaciones,
que por susientarse en el manlenimiento del patrén de consumo de los
sectores de altos ingresos, experimentaba pocas fluctuaciones, porque
aungue el precio del café disminuyera draslicamenie, los habilos de con-
sumo de los que concenlraban e! ingreso no experimeniaban cambios
significalivos, por lo que los gravdmenes sobre las imporlaciones solo
disminuian muy levemenle. Esto no sucede con el impueslo sobre las
exportaciones de café, que es mucho mas sensible y depende exclu-
sivamenle del mercado mundial, sobre el que no podemos ejercer
ningun control.

Precisamente, la fuerte contraccién, rigidez y exiremada vulnerabili-
dad de la tribulacidn sobre el comercio exierior, derivada y condicionada
por las necesidades que planteaba el proceso de induslralizacién, con-
duciria desde los primeros afios de la década del sesenta a una continua

Cudro No. 7
Esiructura tributarla 1961 - 1968
En mlles de colones y porcentajes

I T -
! 1o61 | 1966 | 1988 1
T 7 T 1
Ingresos Tributarios Tolales 141,451 100.0 | 210,125| 100.0 | 217.019, 100.0 ,‘
1. Impuestos Directos 23,003 16.3 43915 209 66,315 306
R. Impuestos Indirectos 119,440 | 83.7 166,210 791 150,704 694
2.1. Impueslos sobra 80.800| 57.2 96.397| 4589 77.324| 3586
Comercio I
a) S/ Importaciones 57,888 | 409 62,677| 298 52912 244 !
b) & Exportaciones 22972 163 33,720 161 24,415 112
2.2. Impusestos Indirectos 37588| 285 89812, 332 73378 338
Intermos
a) 5/ Consumo de Pro-
duclos 31,534 223 60,968 | 29.0 63,125 29.1
b) S/Actos Jurldicos y 5,197 a7 8,237 39 9,583 4.4
Transacciones
¢) Otros Impuastos 857 0.5 807 03 670 0.3

Fuente: Ministerio de Hacienda. Inlormes Complementarios Constitucionales. Tomado de
Cerna, M. y Marlinez, M. “Evolucién y andlisis critico de la tributacion en El Salva-
dor: Bases para una reforma tributaria”. Tesis de grado. Departamento de Econo-
mia, UCA San Salvador. Anexos.
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y desesperada busqueda de fuenies tributarias alternativas que com-
pensaran la pérdida de los gravdmenes sobre el comercio exterior. En la
década de los sesenla, esa btisqueda se traduce en una mayor parti-
cipacién de la tributacién directa, posibilitada por algunas reformas al im-
puesto sobre la renla, pero mas que todo, resullado de las altas lasas de
crecimienio econdmico experimenladas en dicha década; la parlicipa-
¢ion de la tributacidn direcla aumentd de 16% a 30% de las recaudacio-
nes totales entre 1961 y 1968 {cuadro No. 7), pero a partir de entonces
los gravdmenes directos marcarian una clara tendencia a disminuir su
participacién dentro de la estruclura lribularia.

El lipo de gravamen que se iria perfilando como la mejor allernativa
para compensar la pérdida de recaudaciones sobre el comercio exierior,
es aquel que recae sobre el consumo inlerno y las venlas, que por su am-
plitud y regresividad prolundizara el caracler injusto de la estructura tribu-
laria. La parlicipacidn de eslos gravamenes aumenta decididamente
desde la década del sesenla; mientras hasta finales de la década del
cincuenla los impuestos sobre el consumo interno y las ventas man-
{uvieron una paripacién promedio de un 20% de las recaudaciones tri-
butarias tolales, en 1961 aportaban ya el 26%, alcanzado casi el 34% de
los ingresos de 1968 (cuadro No. 7).

En la medida que se acenluaba la vulnerabilidad y rigidez de la tri-
butacidn sobre el comercio exlerior y que se alcanzaban los limiles que
enfreniaba la {ribuilacién directa, los impuestos sobre el consumo y las
ventas acentuaban su importancia y su regresivo impacto; asi desde
principios de la década del sesenia se perfila y desarrolla claramente el
instrumento tributario especifico que serviria como alternaliva para en-
frentar la fuere contracciény poca conliabilidad de los gravamenes so-
bre el comercio exterior, los limbres fiscales, cuyas "virtudes" se descu-
bririan desde 1970, cuando al aurnentarse |a lasa del impuesto de 1 por
mil a 1 por ciento, sus recaudaciones crecieron mas de 4 veces, de ¢9.7
millones en 1970 a casi ¢40 millones en 1974, ademads, los mayores
rilmos de inflacidén que se experimeniarian a partir de este dltimo afio, re-
velarian la segunda gran "virtud" de impueslo de limbres: que es alta-
mente elaslico respecto al crecimiento de los precios; electivamente a
pesar que la tasa del impuesto se maniuvo en 1% durante loda la década
del setenta, como resullado de las mayores tasas de inflacion expe-
rimentadas, enlre 1974 y 1978 las recaudaciones del impuesto de tim-
bres se duplicaron en esos afios. En la década de los ochenta , la
prolundizacién de l1a crisis estructural y 10s requerimientos econgmicos y
politicos de la guerra, acentdan dramélicamente la regresividad del presu-
puesio publico y de sus fuentes de financiamiento, consolidandose el
impuesio de timbres como la principal fuenie Iribularia, aumentando su
parlicipacién de 7.6% en 1979 a 26% de las recaudaciones oblenidas en
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1985, llegando a superar los ingresos provenientes del gravamen sobre
las exponrlaciones de café, asi como las recaudaciones generadas por el
conjunto de impuestos directos.

La continuada coniraccién, rigidez y vulnerabilidad de los impuestos
sobre el comercio exlerior, el rapido agotamienlo y los estrechos limites
de la tributacién directa, la profundizacién del caracter regresivo e injusto
de la estructura tributaria y la dindmica fuertemente expansiva del gasto
publico, todo ello condicionado y como pre-requisito basico del tipo de
industralizacién que se impulsaba, resultaba muy evidente y peligroso
impacto y dindmica expansiva eran incluso reconocidos oficialmente des-
de finales de la década del sesenta. Duranle la Segunda Reunién
Conjunla al ¢consejo Econémico y Monetario Ceniroamericano en 1968,
Rafael Glower Valdivieso, en ese enlonces Ministerio de Economla de
El Salvador, sefialaba que: "Cometerfamos un gravisimo error si cre-
yesemos que los problemas de [a balanza de pagos y crisis fiscal son
fenémenos pasajeros, creados por al interferencia de factores dirigis-
tas..es evidante que el desarrollo del estrato industrial centroamericano y
el perfeccionamiento del Mercade Comun han significado sacrificios de
orden fiscal. No lendriamos, seguramente, mayores dificultades en lo
referente a ingresos fiscales si hubidremos negado al empresario Cen-
troamericano la oportunidad de imporiar materias primas libres de aforosy
si no hubiésemos eslablecido liberalidades en lo que se retiere a exencio-
nes del impueslo sobre al renta. 23

Efectivamente, los faclores generadores de [a crisis fiscal se mani-
festaban claramente, y ya desde la década del sesenta hablan entrado en
una dinamica expansiva e irreversible, que con la saturacién y crisis del
mercado regional y los requerimientos fiscales para un nuevo relanza-
miento de la acumulacidn industrial, desembocarian abienamente en una
crisis fiscal prolunda en la década del sesenta.

b. L.a Crisls Fiscal. Naturaleza y Dinamica de la Crisls

El agotamiento del mercado comun y de la dinamica expansiva de la
produccidn labril a finales del sesenia, exigié ain mayores sacrificios eco-
némicos y sociales para posibililar la continuacién del proceso de acu-
mulacién de capital. El nuevo relanzamiento de la produccién industrial se
sustentarfa en la ampliacién de las facilidades y aperlura al capital extran-
jero, asl como en la profundizacién de una politica fiscal promotora y
benetactora de la acumulacién fabril; todo ello conducirfa a un mayor ten-
sionamiento de las rigideces y desequilibrios econdmicos y sociales, y a
una crisis estructural profunda a linales de la década del setenta.

Las mayores facilidades y apertura al capital extranjero se garantizé
medianie una serie de mecanismo y reacomodos instilucionales, cuya
manifestacion mas elocuente lo conslituyd la "Ley de Fomento de
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Exportaciones,” que se cred en 1970 y quedd definitivamente adecuada
a los requerimientos dei capital transnacional con las modificaciones im-
plementadas en 1974; con esta ley se persegula “otorgar incenlivos a las
empresas establecidas en el lerritorio nacional que exporten sus pro-
duclos fuera del mercado Centroamericano.” Hay que tener en cuenta
que, como los hemos sefialado anieriormente, las enormes “liberali-
dades" para la concesidn de incentivos tiscales de fomento industrial ha
constituido un prerequisito basico para el tipo de industrializacién im-
pulsado en nuesiro pals desde la década del cincuera?’, benelicios de
los cuales ya estaba gozando la inversidn extranjera; sin embargo la "Ley
de Fomento de Exportaciones” que entra en vigencia en la década del
setenta estd dirigida flundamentalmente al capilal tansnacional, con-
solidando los mecanismos de sometimiento de los insirumenltos fiscales
a los requerimientos del proceso de acumulacién capitalista mundial.

Ds acuerdo con esta ley de fomenilo de exporlaciones Se crea el
régimen de zonas francas y la correspondienle infraestructura a cargo del
Eslado; se crean tacilidades para la libre e irrestricta remisidn de ulilidades
y dividendos del capital extranjero; se crea el Instilulo Salvadorefio de
Comercio Exterior (que luego se convenlird en Minisierio), el Fondo de
Garantfa para créditos de pre-exporiacidn y Exportacién (con fondos del
Estado), el seguro de créditos de exportaciones y el Cerlificado de Com-
pensacién tributaria ademé&s de conceder exenciones totales (100%) de
los derechos arancelarios para importacién de maieria prima y equipo, asi
como exencion total del pago de impuestos direclos, (impuestos sobre
la renta, sobre las utilidades de las empresas y de los socios individuales,
y del impuesto sobre el patrimonio). La ampliacién de los estimulos orien-
tados directamente al capital {ransnacional, condujo a un aceleramiento
de Ia Invorsién extranjera en nuestro pals, cuyos montos se lriplicaron
entre 1970y 1979.

Sl blen la produccién de las ramas estratégicas de la industria {ramas
35 y 38) continué mostrando una fuerte dindmica expansiva en la década
del setenia, el tensionamionto de las rigideces estructurales sobre las
que se sustentaba se profundizdé durante la década, quedando muy
claros los estrechos limiles que enfrentaban los intenlos de lograr cierto
grado de integracién del aparalo productivo, que en la década del se-
senta se habfa manitestado en cierta diversificacién de la produccién al ha-
bliilarse e impulsarse la industria quimica y de equipo bdsico. Precisa-
mente, el luerte componente Importade de la produccién de estas
ramas® profundizaba y habla vuello ireversible la tendencia al dese-
qultibrio externo, mostrando su incapacidad para generar demanda inter-
na adicional y neulralizando los efectos benéficos de la politica fiscal
expansiva. La tendencia al estancamiento de la inversién industrial y al
agudizamiento de los desequilibrios estructurales era ya evidente desde
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la década del sesenta y el rompimiento del mercado comun, aunado a los
mayores requerimientos para la expansién indusirial del selenta,
prolundiza y define claramente la dimensidn y gravedad de la crisis.

Precisamente, el énfasis y la dedicacidn exclusiva de la ley de Fo-
mento de Exporlacionas hacia el otorgamiento de benelficios fiscales a
las empresas "que exporten sus productos fuera del rmercado ceniroa-
mericano,” consliluye un claro reconocimienio oficial de los estrechos
limiles e incapacidad del aparato productivo para generar demanda
intema (y regional) adicional, por o que la expansién industrial deberia
buscar y suslentarse en la "captura” de mercados fuera del area
Centroamericana. Dado que la produccion fabril salvadorefia no podia
competir en el mercado mundial com materias primas y equipo, la
expansion industrial debia suslentarse en la reactivacion de las ramas
tradicionales de productos alimenticios, bebidas y tabaco {rama 31 cédigo
CIIU) y la produccién de texliles y prendas de vestir (rama 32). Si bien
eslas han sido las ramas lradicionalmenie mas importantes por su par-
ticipacion en la produccién lotal de 1a induslria en nuestro pais, resufta
noloria su reaclivacidn en la década del selenta; asi 12 rama 31 {uvo una
participacién promedio de ¢ 750 millones en al produccidn 1olal del sector
en la década del sesenia, pero en el selenta alcanzé una produccién de
larama 32 aumentd casi 3 veces entre esas décadas.?

Anle esas circunsiancias el capilal exiranjero readecué su inversién
dentro del seclor industrial, orientando una menor cuota de nuevas in-
versiones a las ramas estratégicas (35 y 38), que en la década del se-
senta absorbieron mas del 70% de la inversidn extranjera direcla re-
gistrada en nuseslro pais, para dedicarse prioritamente a la produccion de
textiles, vestuario e industria del cuero (rarna 32). Si bien durante la se-
gunda mitad de la década del sesenta, la rama 32 sdlo absorbid un 10%
de la inversidn exlranjera en la produccidn fabril, desde los primeros afios
de la década del setenta y de manera creciente, maniuvo una par-
licipacidn superior al 50% del total del capital extranjero invertido en el
sector induslrial; por el contrario, la rama 35 (productos quimicos) que
habla absorbido el 53% de la inversién extranjera, redujo su participacién
a sélo 11% del capital extranjero 1otal en la segunda mitad de la década
del selenta.? Todo esto acelerd el proceso de concentracién vy
centralizacion del capital; efectivamenie, hacia 1978, la grant empresa de
la rama 32 controlaba mas del 85% de la produccién tolal de la rama,
habiéndose converlido en otra allernaliva alractiva y prioritaria para el
capital extranjero, que ahora controlaria no sdlo las ramas estralégicas de
la produccion fabril, sino que acrecentaria su poder sobre la industria
iradicional (ramas ejes)?, ampliando y aprovechando todas las alter-
nativas rentables para inverlir su capital y profundizando el somelimiento
de la dinamica industrial a los requerimientos del capital mundial.
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La subordinacién de las finanzas publicas a los requerimientos para la
valorizacién del capital local y mundial, se profundiza y se vuelve irre-
versible en la década del selenta, tensionando las rigideces y la regre-
sividad del presupuesle publico, y acelerando la dinamica de una crisis
fiscal de caracter estructural. Cierlamente, la crisis fiscal de la década del
setenta es el resultado del caricler concentrador (oligarquico y trans-
nacional}, marginador, trunco y dependiente de la acumulacién de capital
en El Salvador; precisamente la crisis fiscal conslituye una manitestacién
clara del agolamiento dei modelo, es su resultado "natural.”

Los factores generadores de la crisis fiscal entran en una dindmica
fuertemente expansiva e irrefrenable desde los primeros afios de la dé-
cada del seienia. El riimo de crecimiento del gasto publico se triplicé en
los afios selenta con respeclo a la década pasada, alcanzando una tasa
promedio de crecimiento de 18% anual. Los gastos de capital absor-
bieron mas del 50% del presupueslo publico total en estos afios, mien-
tras en la década pasada absorbian sélo el 10% del gasto total; 'sélo el
gaslo en inversidn real aumentéd mas de cinco veces entre 1972y 1978 y
casi el B0% tue absorbide unicamente por tres rubros: transporte y
almacenaje, energia, comunicaciones y correeos; la inversién financiera,
principalmente en concepto de compra de valores y préstamos al seclor
privado, adquiere lambién fundamenial importancia dentro del presu-
pueslo publico en la década del setenla, incrementandese de un monto
de ¢80 millones en 1972 a mas de ¢ 400 millones en 1978 (ver cuadro
No. 8). Asl, la valorizacidn del capital descansaria no sélo en la ge-
neracién de demanda adicional y las economias externas derivadas de la
expansién del gasto publico, sino que a partir de la década del setenta, el
apoyo (subsidio) financiero del Eslado se convierte en un mecanismo
mads directo y fundamental para paliar las necesidades de valorizacién del
capilal.

Por otro lado, es importante deslacar las readecuacion del gasto publi-
co en la década del setenta a nivel de sus dos grandes componentes:
los gaslos corrientes y los gaslos de capital. Cietamente, desde me-
diados de la década del cincuenta, la inversién publica no habia ad-
quirido relevancia hasta los primeros afios del setenla; como sefialaramos
anles, en la década del sesenta los gasios de capilal no lograron superar
el 10% del presupuesio publico, pero en la década del selenla man-
lienen una participacién promedio superior al 50% del gasio total, cons-
tiluyendo un fuere estimulo para la formacion de capital y las ganancias
privadas. Sin embargo, ya para finales del selenla la esiructura pre-
supuestaria va recuperando su tendencia "naiural,” en la que los gastos
corrienles y principalmenle los de consumo recuperan su prevalencia
como principal asignacidn presupuestaria, frenando ain mas la capacidad
de gasio publico para ampliar el stock de capital de la economia. Este
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Cudro No. 8
Estructura de los gastos y compromisos del
presupuesto pliblico 1972 - 1878
En miles de colones y porcentajes

1972 1976 1978
Gasto Total 608.1 | 1000 21123 | 100.0 2,/448.2 | 100.0
1. Gastos Comentes 3658 | 60.2 8857 | 410 11450 | 468
1.1. Gasslos de Consumo 3276 539 7345 | 348 9859 | 407
a) Remunseraciones 2411, 398 4154 | 187 8575 | 269
b) Compra de Bienes
y Servicios 671 110 22423 106 2456 | 102
1.2. Translerencia 379 6.2 132.2 6.2 148.1 8.1
2. Gastos de Capital 2422| 398 1,2456 | 590 1,301.2 | 53.2
2.1. Inversién Real 856 | 141 33| 147 4815 | 188
2.2. Inversién Financiera 94,7 | 158 5180 | 246 4004 | 200
a) Comprade Valoresy 708 131 414.1| 1986 4103 | 168
Préstamos al Sector
Privado
2.3, Translerencias de Capital 09 0.1 138.6 66 678 28
2.4, Amortizacién dela Deuda
Publica 610 100 27688 | 131 2015| 115
a)/Rescate Deuda Intema 47.7 78 2500 118 2493 | 102
b) Rescate Deuda Externa 133 | ‘2.2 26.7 13 2.2 13

Fuante: Ministerio de Hacienda. AnAlisis del prasupuesto por sectores.

deterioro se profundiza y complejiza en la década de los ochenta, como
veramos mas adelante.

Asi el caracter fuerlemenie expansivo del gasto plblico, su extremada
subordinacién a los requerimientos para la valorizacién del capilal y su
creciente incapacidad para estimular la ampliacidn del stock del capitaly la
demanda intema, constituyen los rasgos caracterislicos del com-
portamiento del gasto publico en la década del setenta, definiéndose cla-
ramente e intensificando su poder como factor generador de una crisis
tiscal estruciural profunda.

Por su lado, la rigidez y regresividad de los ingresos fiscales se in-
tensilica en la década del setenta. El sacrificio fiscal derivado del esiimulo
a la inversidn industrial, principaimente medianie la Ley de Fomento de
Exportaciones, consolida y profundiza la tendencia a la baja de los
derechos arancelarios como fuente de recaudacién tributaria; la partl-
cipacion de los impuestos a las importaciones alcanza sdlo un 15% de las
recaudaciones totales a finales del selenta. Ademds, la exencién total del
pago del impueslo sobre la renta y el patrimonio, contemplados en la
mencionada ley, tensioné los estrechos llmites que enfrenta la tri-
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butacidn direcla como fuente de ingresos para el Eslado; como sefa-
ldramos antes, a excepcion de la década del sententa en la que la tribu-
tacidn direcla experimentd un crecimiento significativo aporlando un
30% de las recaudaciones obtenidas en 1968, en la década del setenta
su participacién se contrae a un 24% (ver cuadro No. 9) y los intentos
recientes por aumenlar la contribucién de los que "mds lienen”, eviden-
cian claramenle los estrechos limites y la incapacidad de aumenlar la
tributacién directa, cuya rigidez se deriva y agrava con la profundizacién
de los desequilibrios estructurales y con la dinamica de funcionamiento y
el agotamienio del modelo de acumulacidn de capital en El Salvador.

La rigidez, vulnerabilidad y contraccidn de los impueslos sobre el co-
mercio exterior, se profundiza en la década del setenta; su participacién
se reduce de mas del 50% de los ingresos lributarios en la primera mitad
de los afos sesenta a un 40% 10 afios después. La extraordinaria y pa-
sajera alza de los precios intemacionales del calé en la sequnda milad de
la década del setenla, suavizd temporalmente la crisis fiscal que se habia
definido a lo largo de la década, lraduciéndose en un incremento de
¢400 millones en las recaudaciones del gravamen sobre las exporta-
ciones de café; aunque ya para 1978 estas recaudaciones nuevamente
se reducfan drasticamenle, aportando sélo para ¢ 244 miliones en esle
afo (ver cuadro No. 9).

A medida que se profundiza la rigidez y vulnerabilidad de los grava-
menes sobre el comercio exlerior, y que se manifiestan claramente los
estrechos limites de la tributacidn directa, se recurre crecientemente a los
impueslos sobre el consumo y las venias, y principatmente al impuesto
de timbres, cuya participacidn dentro de los ingresos iribularios aumenta
mas de 2 veces. Entre 1970 y 1974 (cuadro No.9), convirtiéndose en la
principal fuente tributaria en la década de los ochenta.

El fuerte rilmo de crecimienio del gaste publico y la rigidez y vul-
nerabilidad de los ingresos tributarios, se iradujo en un déficit fiscal y un
endeudamienlo publico que en la década del selenla entraron en una
dindmica fusrtemente expansiva e irreversible, reflejando y coadyuvando
una crisis fiscal profunda. El délicit fiscal crecié mas de 7 veces, de ¢25
millones en 1970 a ¢191 millones en 1978, mientras la amonizacién de la
deuda publica aumentd de ¢61 millones en 1972 a ¢277 millones en
1976; os decir, desde la sequnda mitad de la década del selenia, 1a crisis
fiscal conlaba con todos los condicionamienios estructurales que la
volverfan irreversible: caracler expansivo del gasto, rigidez Iributaria,
déficit tiscal y endeudamiento publico crecientes. Ademas, desde finales
de esa década la dindmica de la crisis fiscal mostraba su caracter "ex-
plosivo”, que con la profundizacion de la crisis estructural y la guerra se
manifiesta claramente a mediados de la actual década.
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65¢

Estructura (ributaria 1970-1978

CUADRO N®9

En miles de colones y porcentajes

1970 1974 1977 1978
Ingresas Tributarios Totales 264,593 | 100.0 453,264 | 100.00 1,131,487 | 100.0 972,079 | 100.0
1. Impuestos Directos 64,564 | 244 109,435 241 237,450 21.0 285557 | 294
2.Impuestos Indirectos 200,029 | 756 343,829 75.9 894,028 79.0 686,522 706
2.1.Impuestos sobre sl
Comercio Extarior 113,506 | 429 186,274 411 623,686 55.1 401554 | 413
a) Sobre Importaciones 65,033 246 93,108 205 163,641 14.5 157,338 162
b) Sobre Exportaciones 48,473 18.3 93,166 205 460,045 40.6 244,216 25.1
2.2 Impuestos Indirectos 86,522 | 327 157,556 348 270,342 | 239 284,967 | 283
Internos
a) Sobre Consu. Produc. 71,694 | 271 109,217 24.1 185,539 16.4 191,030 196
b) Sobre Actos Juridicos
¥ Transacciones 13,858 5.2 47,560 105 84,174 7.4 93,314 96
. Timbres Fiscaies 9,785 3.7 39,977 8.8 72,447 6.4 80,314 8.3
c) Otros Impuestos 970 0.4 779 0.2 639 0.1 €623 0.1

Fuente: Ministerio de Hacienda. Informes Complementarios Constitucionales.
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3. Factores propagadores de la crisis fiscal (1979-1986)

El elevado costo economico, social y politico derivado de la dindmica
del modelo de acumulacién de capilal en El Salvador, resulta muy evi-
dente y de grandes dimensiones desde la década del selenla; el caracter
concentrador, marginador, irunco y dependienie del aparalo produ-
ctivo® se volvié transparente en esos afios. Con la ampliacién y profun-
dizacién de la pobreza, cobrd impulso la manifestacién politica de las
mayorias desposeidas, sumandose y complejizandose en la dindmica de
la crisis estructural que se intensitica desde mediados de la década pa-
sada. La profundizacion y estallido de la ¢risis a finales del selenla, se
traduce en la expansién de los desequilibrios estruclurales y en el aflo-
ramiento de laclores (como la guerra), que amplian y aceleran la dindmica
de la crisis.

La utilizacién de la fuerza para "controlar” o "reprimir” las protesias
populares ha sido un recurso muy usado en nuestro pais, que se ha
ampliado en la medida que crece el descontento popular. Entre 1972 y
1978, los gasios de delensa, policia y gobernacion, aumentaron de ¢45
a ¢159 millones®; y con el desarrollo de la guerra, los gastos de defensa
conslituyen un rubro prioritario del presupueslo publico.

La profundizacién de las dificulades y requerimientos para la valo-
rizacién del capital y la dindmica de la guerra, se convierten en factores
propagadores de la crisis liscal, que no so6lo aceleran su dinamica, sino
que agudizan la naturaleza regresiva e injusla del financiamieno publico
y le imprimen un caracter "explosivo” a la crisis.

3.1. Los requerimientos de la guerra y de la valorizaclén del capltal

Entre 1979 y 1985, el monto de las asignaciones al ramo de defensa y
seguridad publica se mulliplicé por cuatro, aumentando su parlicipacién
de un 12% a mas del 30% del presupueslo nacional entre escs mismos
anos¥. En 1985 las asignaciones a esle ramo y el servicio de la deuda
plblica, en gran parte derivada de las necesidades del confliclo bélico,
absorbian casi la mitad del gasto publico iolal; es decir, la milad del
presupuesio nacional se orienla a fines lotalmenile improductives, que
ademas de no aporiar nada al bieneslar de la poblacién, alimenta un
proceso irracional de muerte y destruccion.

Este fuerte deterioro de la capacidad del gaslo publico para estimular
incrementos adicionales en el slock de capilal de la economia, como
resultado de los requerimientos de la guerra, se manifiesla claramente en
la readecuacidn de sus asignaciones entre gastos de funcionamienio y
gaslos de capital. Si duranie la década del setenta, los gastos del capital
mantluvieron una participacién promedio superior al 50% del presupueslo
publico, ya desde los ullimos afios de esa misma década, como lo se-
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fialamos anleriormenle, la eslruclura presupuestaria recuperaba su
tendencia, incremenidndose la participacién de los gaslos de funcio-
namiento, que a padir de enlonces absorben la mayor parle de las
asignaciones presupueslarias. Entre 1979 y 1985, la participacidn de los
gastos de funcionamienlo aumenia de 63% a 83% del presupuesto
nacional.3

Obviamenle, la guerra prolundiza las dificullades que enfrenta el
proceso de valorizacién del capital, intensificando la crisis estructural y
la inviabilidad del meodelo. Precisamenle, la provisidn de palialivos fis-
cales para la valecrizacién de capilal, consliluye la otra gran prioridad del
presupuesto publico en la aclual década, que no sélo propaga y acelera
la crisis liscal, sino que profundiza la naturaleza regresiva del presu-
puesto. En electo, ademas de los gaslos de defensa, 1as asignaciones
presupuestarias que se deslacan por su fuerte expansién, son los
orientados al "desarrollo de la produccién”, cuyo monlo aumenta de
¢379 millones en 1979 a ¢986 millones en 1985, cantidad que su-
peraba, incluso, las asignaciones a defensa y seguridad publica que en
este dltimo afo lueron de ¢ 725 millones. 33

Es imporlante destacar que el sector "desarrollo de la ‘produccion”
incluye el lomento a la produccién agropecuaria, industrial, comercio y
servicios; sin embargo, y a pesar de la reforma agraria que enira en
vigencia desde 1980 y que se sustenlaria en el apoyo estatal, los fondos
asignados al fomento agropecuario se mantienen basicamente conge-
lados en esta década, disminuyendo su participacién dentro del presu-
puesto publico de 8.3% en 1979 a poco menos de 6.0% en 1983. En
cambio, el monto de las asignaciones al "iomento" industrial y comercial
crecieron 5 veces enire esos mismos afios, alcanzando ¢711 millones en
1985; es decir, 1a "protecciéon” de la produccién fabril, ligada al comercio,
no sélo se mantiene sino que se profundiza en la medida que se ex-
panden las dificultades para la valorizacidn del capilal; incluso, el rilmo de
crecimienio de las asignaciones al lomento industrial y comercial, supera
el crecimiento de los gasios de defensa en ese periodo.34

Gran parle de eslas mayores dificultades que enlirenta el proceso de
valorizacién del capital, son resultado directo o indirecto de la guerra, que
acelera la crisis estructural; precisamente, casi la lolalidad de las asig-
naciones presupueslarias para el desarrollo de la produccién industrial y
comercial se orienlaron a paliar las dificullades para la valerizacidn del
capilal que ocasionaba el sabolaje a la energia eléctrica. Efectivamente,
las asignaciones presupuestarias para la CEL, con el objelo de garantizar
la comercializacién y distribucidén de energélicos, aumeniaron de menos
de ¢100 millones en 1879, a mas de ¢600 en 1983 y a mas de ¢750
millones en 1985; su paricipacion dentro del presupuesto publico {otal
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(Gobiemo Cenlral e Inslituciones Auténomas), se incrementa de menos
del 4% en 1979 a mas del 16% en 1985.%

La subordinacién de los recursos del presupuesio plblico a los
mayores requerimienios para la valorizacién del capital, se refleja tam-
bién en el comportamiento de la inversidn financiera del gobierno, princi-
palmente en conceplo de compra de valores al sector privado, cuyos
montos aumentan casi 5 veces entre 1979 y 1985, de ¢ 184 a ¢ 891
millones entre esos afios®, alimentando la descapitalizacién de las em-
presasy lafuga de capitales.

Obviamenie, los requerimientos de la guerra y de la valorizacién dsl
capital aceleran la crisis fiscal, no sélo por la expansién y subordinacién
del gasto, sino lambién por la rigidez, vulnerabilidad y regresividad de las
fuentes de financiamiento publico. No s6lo se ha vuello méas injusta 1a
eslruciura tributaria, sino que el financiamiento del déficit se hace recaer
también sobre las mayorias marginadas y desposeldas de nuestro pais,
en la medida que se recurre al "financiamiento inflacionario™ medianta la
emisién monstaria; sélo entre 1981 y 1884, el monto acumulado de prés-
tamos recibidos para financiar el déficit fiscal crecié casi cualro veces,
de ¢ 602 a ¢ 2,343 millones, de los cuales un 70% correspondla a finan-
ciamiento interno procedente del Banco Ceniral ¥ El financiamiento del
déficit medianle emisién monetaria contribuye a propagar la inllacién; si
tomamos en cuenta la rigidez de la oferla de bienes y servicios y que el
multiplicador monetario en El Salvador es 3, ese efeclo propagador s
considerable. Los texlos clasicos de macroecenomia definen al financia-
miento del délicit medianle emisién monetaria, como el “impuesto mAas
cruel”,

3.2. La naturaleza regresiva e Injusta del financlamlento publlco

Ademdas de marginar aceleradamente de los beneficios del gasto
publico a las mayorlas desposeldas de nuestro pals, es sobre ellas que
se hace recaer en mayor medida el peso de su financiamiento, pro-
lundizandose la regresividad de la estructura lributaria. El ejemplo mas
elocuenle lo constiluye el comportamiente del impueslo de timbres,
cuyas recaudaciones aumentan 5 veces enlre 1979 y 1985, de ¢87 a
¢433 millones enlre esos afios; aportando mas de la cuarla parte de los
ingresos lIribularios lolales en 1985, superando al gravamen sobre las
exportaciones y al conjunto de los impuestos directos (ver cuadro No.
10). Esla fuerte expansién de las recaudaciones de limbres fiscales se
debid a las reformas impositivas decretadas en 1980 y 1983, gracias a
las cuales la tasa del impuesto de timbres aumentd de 1% a 5% entre
esos afios; ademas, la alla elaslicidad de [as recaudaciones de este
impueslo anle el aumenlo de los precios y su caracler acumulativo, agu-
diza la incidencia regresiva de esta fuenie de financiamiento publico que
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CUADRO N® 10

Estructura Tributaria 1979-1985
En millones de colones y porcentajes

1979 1981 1985
Ingrescs Tributarios Totales 1,162.3 100 990.3 100.0 1,659.4 100.0
1. impuestos Directos 2773 239 297.2 30.0 384.8 23.2
2. Impuesios Indirectos 885.0 76.1 693.1 70.0 1,274.6 76.8
2.1. Impuestos sobre el Comercio Exterior 571.2 49.1 3225 326 5329 32.1
a) Sobre Importaciones 178.3 15.3 86.9 88 170.2 10.3
b) Sobre Exportaciones 392.9 33.0 2356 238 362.7 21.9
2.2. Impuaslos Indirectos Intemos 3138 27.0 370.7 374 7417 447
a) Sobre Consumo de Produclos 2124 16.3 2165 21.9 292.8 17.6
b) Sobre Actos Jurldicos y 100.8 8.7 1534 15.5 4476 27.0
Transacciones o Timbres 87.8 76 142.0 14.3 432.8 26.1
¢) Otros Impuestos 0.6 0.1 0.8 0.1 13 0.1

Fuente: Ministerio de Hacienda. Informe Complementario Conslitucional. Varios afos.
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se ha vuelto fundamental en los lllimos afos; obviamente, el impueslo
de timbres se convierte también en otro elemento propagador de la infla-
cién en Ei Salvador, en la meadida que se incorpora como un componente
del precio del producto, que se paga y acumula en cada transaccién has-
ta llegar al consumidor final (sfecto "cascada"). Este "efeclo cascada” del
impueslo de timbres constiluye otra gran "cualidad” del gravamen, ya que
con una tasa nominal relativamenie baja, en la medida que el efeclo se
acumula en cada transaccién y dependiendo de la amplilud del proceso
de comercializacion de los diteranles produclos, se oblienen elevadas
recaudaciones impositivas; segun estimaciones del Ministerio de Hacien-
da, el impuesio de limbres vigente en El Salvador con una lasa nominal
del 5%, genera recaudaciones equivalentes a una tasa efectiva superior
al 18%.

La consolidacidn de los gravamenes sobre €l consumo intemo y las
ventas, que conjuntamente aportaron el 45% de las recaudaciones
totales en 1985, como la principal fuente de financiamienio publico, es
resullado de la fuerte rigidez y conlraccién de la tributacién directa y so-
bre et comercio exterior que se profundiza en estos afios. La panicipa-
cion de los gravamenes sobre el comercio exlerior se reduce de 49% en
1979 a sdlo 32% en 1985; los derechos arancelarios continuan su frené-
tica calda, resultando de la profundizacién de la crisis y de algunas me-
didas de politica econémica que prohibieron la imporlacién de algunos
productos suntuarios en los primeros afos de la década; por su lado, los
gravdmenes sobre las exporiaciones recuperan su lendencia “natural” a
disminuir su participacidén y a demostrar una vez mas Ssu poca con-
fiabilidad como fuente de financiamiento publico; la participacién de los
impuestos sobre las exporlaciones se conirae de 34% en 1979 a 22% en
1985 (ver cuadro No. 10).

Por su lado, la tributacidn directa mantiene una participacién promedio
de un poco mas del 23% entre 1979 y 1985. Duranle estos afios se ma-
niliesta claramente la rigidez de los gravdmenes direclos; y aunque
formalmente estos impuesios se caracterizan por su progresividad, en la
realidad adolecen de la misma naluraleza regresiva e injusta que
caracteriza a la estruciura tributaria en su conjunto y que se profundiza en
los ultimos afios. Del conjunto de gravdmenes directos (sobre la renla,
sobre el patrimonio vialidad serie "A"— y sobre las lansferencias de
propiedades), los mas importantes son los que recaen sobre la renta
personal y de las empresas, que parlicipan con mas del 75% de las
recaudaciones generadas porlos gravamenes directos. Sin embargo y a
pesar de que tradicionalmente los impuestos sobre al renla han sido
considerados como los instrumentos mdas adecuados para lagrar alguna
equidad o justicia tributaria, al analizar su eslruclura se aprecia la
incapacidad de este instrumento tributario para lograr su objetivo en El
Salvador.
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CUADRO N* 11

Estructura de las recaudaclones del Impuesto Sobre la Renta 1979 y 1964

(Mlles de colones y porceitajes)
Tramos de PERSONAS NATURALES PERSONAS JURIDICAS

ARo Renta Imponible Conftribuyentes Renta imponible  |Impuesto Pagado | Contribuyentes | Renta Imponible | Impuesto Pagado

Desde| Hastl NOmero % Colones % |Colones| % Numero| % | Colones| % [ Colones | %
1978 100 25.0 24,860 a2z are.e4d 340 | 13,352 | 144 515 | 176 | 0,601 19 §75.4 0.6
250 100.0 7,952 105 335,045 206 | 41,813 | 450 838 | 28.7 | «4,737 98| 38074 40
100.0! 2000 522 0.7 69,125 83 | 17,605 | 19.2 291 99| 41,055 9.1| 52805 55
2000 | 1,000.0 165 0.2 48522 44 | 18853 | 203 330 | 11.3 (138,567 | 30.7|26,7408 | 279
1,000.0 | 4,000,0 1 —_ 1,079 0.1 216 0.2 72 25 (136,285 | 30.2(36,406.3 | 38.0
4,000.0 { on adolant® —_ - — - — —_ 14 04| 76339 | 17.4(22,904.4 | 239
1984 100 25.0 45,767 83 653,377 406 | 19,834 | 193 623 { 18.7 | 10,331 1.6 481 03
250 100.0 10.084 as 420,134 26.1 | 51,450 | 498 891 | 265 45852 72 3,654 25
100.0| 2000 477 04 63,520 39 | 16472 | 160 305 9.2 43,171 68 5554 as
200.0| 1,000.0 124 0.1 34,936 2.2 113,106 | 12.7 369 | 11.1 |158,240 | 24.8| 230325 | 21.0
1,000.0 | 4,000.0 2 _ 3,000 0.2 1,255 1.2 89 27 |172,190 | 27.0| 46,597 | 322
4,000.0 | en adelante — - - — — — 25 068 |202460 | 31.8| 58,721 | 406

Fuents: Ministerio de Hacienda. El Salvador.
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En el cuadro No. 11 se aprecia claramenle que los gravdmenes sobre
la renta de las personas naturales se ha concentrado tradicionalmente
sobre aquellos contribuyentes que podrian clasilicarse como de “ingre-
sos medios," que se ubican en un tramo de renta imponible entre
¢25,000 y ¢ 100,000, y que en 1979 aportaron el 45% del lotal de recau-
daciones generadas por este gravamen. Es importanie deslacar que a
pesar de la enorme concenlracion del ingreso en nuesiro pais, muchas
veces evidenciada en diferenles irabajos, sodlo se registra un contribu-
yenle con renta imponible entre 1 y 2 millones de c¢olones en 1979 y
que sdlo parlicipa con el 0.2% de las recaudaciones en ese afio. Casi el
B80% del tolal de recaudaciones del impueslo scbre la renla personal en
1979 se obtenian de contribuyenles con rentas inferiores a ¢ 200,000,
mientras en 1984, mas del 85% de los ingresos provenian de este iramo
de contribuyentes, destacando las personas con renta imponible entre
¢25,000 y ¢100,000, que ya para entonces aportahan el 50% de las
recaudaciones lotales de esle impuesto (ver cuadro No. 11).

Entre 1979 y 1984, el nimero de conlribuyentes del impuesto sobre
la renta personal aumenld de 76, 000 a 119,414 personas, resullado fun-
damentalimente de la “captura” de contribuyentes con renla imponible
interior a ¢25,000. Efeclivamenle, el nimero de contribuyenles con ren-
ta imponible inferior a ¢10,000 aumenid 50% enlre 1979 y 1984, mien-
tras aguellos ubicados en el iramo de renta entre ¢10,000 y ¢25,000 se
duplicé en esos mismos afios; en estos tramos de renta se concentran el
90% dei tolal de contribuyenles de! impuesto sobre la renta personal,
pero logicamente, por su escasa capacidad contribuliva, no generan ni el
20% de las recaudaciones de este impueslo, la mitad de las cuales son
aporladas por las personas que declaran una renta imponible entre ¢
25,000 y ¢100,000 que en 1984 representaban el 8.5% de contri-
buyenles. La mayor incidencia de esle gravamen sobre los tramos de
"ingresos medios” y su incapacidad para afeclar a los que conceniran el in-
greso de nuesiro pais, es resultado de la subordinacién de los instru-
mentos liscales a los requerimienios de la estructura de propiedad y de 1a
dindmica de funcionamiento de [a economia, que se manifiestan en una
serie de vicios y vacios de la legislacién y control fributarios, que en nues-
tro pais han conducido a una verdadera e incontrolable “evasidn institu-
cionalizada."

El comporiamiento del gravamen sobre al renta de las personas ju-
ridicas permile evidenciar ain mas los vicios y oportunidades legales que
eslos gravamenes ofrecen a los que conceniran el ingreso. A diferencia
del impuesto sobre la renta personal, el gavamen sobre la renta empre-
sarial se concentra en los tramos mas altos de renta, de ¢ 200,000 en ade-
lante, que aportan el 90% del total de recaudaciones; deslacandose las
empresas que declaran una renta superior a los 4 millones de colones,
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que consliluyen menos del 1% de lotal de contribuyentes pero que en
1979 aportaron el 24% de las recaudaciones y en 1984 contribuyen con
mas de 40% del 1olal de ingresos generados por el gravamen sobre la
renta empresarial (cuadro No. 11}.

Si sdlo lomamos en cuenta esos elemenlos y analizamos aislada-
mente el impueslo sobre la renla empresarial, podria concluirse que este
gravamen cumple con el objelivo de lograr mayor equidad tributaria. Pero
analizando mas detenidamenlte este inslrumenio, podemos deleclar los
vicios y oportunidades que olrece al gran capilal. En primer lugar habria
que sefialar la naturaleza juridica (impersonal) que adquiere el capital y las
ventajas legales que ello le confiere; en el campo tribulario eslas ventajas
se traducen en mayores oporiunidades para evadir legal e ilegalmente el
impuesto sobre al renta y en una lasa impositiva muchisimo menor que la
aplicada a las personas naturales. La tasa marginal maxima que recae
sobre larenia personal es de 60%, mienlras que para la renia empresarial
alcanza solo un 30%; ademas de que la renta imponible incluye sélo las
ulilidades eflectivamente dislribuidas por la empresa, quedando exentas
del pago duranle 5 afios aquella pare del excedente que, al menos en
teoria, se destinaria a reinversién, lo que conslituye otro importanie me-
canismo legal para evadir el pago del impuesio mediante la conslitucién
de corporaciones o sociedades "fanlasmas,” que luego "quiebran” o
desaparecen esfuméndose con ellas el importe del gravamen; ese es un
recurso muy utilizado por el gran capital en nuestro pais.

Resulta nolorio el luerle incremenlo de la paricipacién de las empre-
sas que declaran los mayores niveles de renta, principalmente las de ¢4
millones en adelanle. Resulta claro deducir que las ventajas ofrecidas por
el impuesto sobre la renta empresarial, aunado a la profundizacién de la
crisis, ha llevado a que los que concentran el ingreso busquen paliar los
problemas que enfrenta la valorizacién del capital, fransformandose en
personas juridicas y lograr de esa manera un mayor excedente disponible
a expensas de las arcas fiscales; efectivamente, el cuadro No. 11
muesira ¢como las personas naturales que declaran renia imponible su-
perier a ¢ 100,000 han disminuido su namero enire 1979 y 1984, al
mismo liempo que aumenia el numero de empresas que declaran rentas
superiores a ese nivel.

El impuesto sobre el patrimonio (anles "vialidad serie “A") segundo en
imporiancia después del impuesto sobre al renla personal y empresarial,
también presenla una mayor parlicipacién de aquellos contribuyentes
que concentran el capital. En 1985, el 2% de los contribuyenies decia-
raban patrimenios superiores al millén de colones, pero aporiaban el 57%
del lotai de recaudaciones de este impuesto; ain mas, 1as personas juri-
dicas que declaraban su capilal superior al millén de colones, apoertanun
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90% del total de recaudaciones del impuesio sobre el patrimonio em-
presarial.38 Sin embargo, la reducida tasa de esle impueslo lo convierte
en una luente de financiamienio publico insignificante; electivamente,
en 1985 el impuesto sobre el patrimonio aportaba sélo un 3% de total de
recaudaciones Iributarias para ese afio.

Los beneficios Iributarios obtenidos por el gran capilal se amplian si
consideramos el enorme sacrificio tiscal derivado de la concesién de in-
cenlivos al "desarrollo industrial,” que de manera continuada desde la dé-
cada del cincuenta y cada vez con mayor amplilud, permiten la exsncién
del pago de derechos arancelarios y del impueslo sobre al renta y el pa-
trimonio a las empresas beneficiadas. Se estima que sdlo en conceplo
de exencién de los gravdmenes sobre la importacidn de materias primas y
bienes de capilal, se generd un sacrificio liscal de ¢ 113 millones en
1979 , el 40% del cual provenia de los incentivos ofrecidos a la industria
quimica (rama 35 cédigo ClIU) y casi un 30% era generado por las em-
presas de las ramas 32 y 38 ¥ (produccién textil y melal-mecénica basica,
respectivamente); es decir, el 70% del sacrilicio fiscal es generado por
aquellas empresas industriales que han mostrado mayor dinamismo en &l
proceso de concentracion y cenlralizacién de capital, y en las que el
capital exiranjero se ha vuello hegemdnico. El 68% del sacrificio fiscal de-
rivado de la exencién del pago de derechos arancelarios proviene de los
benelicios olorgados a la gran empresa, que sélo represenia un 13% de
los establecimientos industriales; ‘en relacidn a su valor agregado, la gran
empresa ocasiona 37 veces mas sacrificio fiscal que el resto del sector
industrial-40

En la medida que se incremenia aceleradamenie los requerimientos
financieros del gobierno y que se profundiza la rigidez y vulnerabilidad de
los impuestos directos y sobre el comercio exterior, se inlensifica el ca-
racter regresivo e injusto del tinanciamiento publico: se recurre cada vez
mas a la tribulacién regresiva, al financiamiento inflacionario y/o al endeu-
damiento externo, que comprends alun mas los escasos margenes para
undesarrolio menos dependiente y autosostienido.

3.3. El carécter "explosivo” de la crisls fiscal

El impacto de la profundizacién y dindmica de la crisis estructural en la
década de los ochenta, le imprime un cardcter "explosivo,” incontrable,
de grandes dimensiones y trascendencias, al desequilibrio presupues-
tario de! gobierno, minimizando aun mds su efecto dinamizador de la
actividad econémica y alcanzando los IImites econdmicos y politicos de la
dindmica presupuestaria. La incapacidad para controlar el fuerte ritmo ex-
pansivo del gasto, |a fuerte rigidez e imposibilidad para aumentar las re-
caudaciones ftributarias, la profundizacién de los desequilibrios estructu-
rales, ol rapido agotamiento de las polilicas acondmicas compensalorias y
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la protundizacién de la guerra y de al crisis politica, nos conducen a la
"exploskdn” de la crisls liscal, a una verdadera @ irreversible quiebra fiscal.

a) La dinamica de la crisis

El aceleramiento de la crisis se relleja en el ritmo fuetemente ex-
pansivo del déficit presupuesio del gobierno y en la imposibilidad de
reverlir esa tendencia. Ciertamente, el déficit fiscal no es algo nuevo en
El Salvador, por el contrario es un resultado “normal” del funcionamienlo
de nuestra economia; en los Ullimos sesenta afios, sélo en dos
ocasiones se han registrado superdvits transilorios: en la segunda mitad
de la década del veinte y entre 1935 y 1957, que han sido precisamente
épocas de auge del mercado mundial del caté; a partir de entonces, sélo
en 3 ahos aislados se ha repetido semejante hazafia: en 1960, 1964 y
18774 Si bien es déficil fiscal es un resultado "natural,” la profun-
dizacién de la crisis estructural lo ha vuelto imeversible y de grandes
dimensiones desde la década del setenta; mientras en 1970 ese déficit
afkcanzaba sélo ¢25 millones, en 1978 ascendia a ¢191 millones; y en la
medida que se profundizan los requerimientos de la guerra y de la
valorizacidn de capital y se inlensifica !a rigidez de los ingresos ributarios,
dicho déficit alcanza los ¢755 millones en 198242 manieniendo esa
tendencia fuertemente expansiva e imeversible a lo largo de la década
actual.

Como hemos mosltrado anteriormente, el aceleramiento del gasto pu-
hlico ha fratado de sostenerse recurriendo a fuenies de financiamiento
fundamentalmente regresivas: los gravdmenes sobre las ventas y el finan-
ciamiento inflacionario. AUun mas, la insuficiencia de estas luentes de
financiamiento interno ha conducido a un fuerte endeudamiento exierno
y a un creciente sometimiente de nuestra soberania nacional; los "do-
nativos™ del gobiemo norleamericano a través de la AID para reforzar el
presupueslo publico, se han convertido en una indispensable y signi-
ficativa fuenle de financiamiento, que sdlo en 1984 alcanzaron un monto
de ¢ 490 millones, ko que representa una tercera parie de los ingresos tri-
butarios lotales de ese aho.®? No obstanie la deuda publica acumulada
superd los ¢2,500 millones en 1985 y el délicit fiscal conlinda su fre-
nédlica marcha. Cierlamente, el "presupuesio exiracrdinario™ financiado
por el gobierno norteamericano (que segun algunas estimaciones su-
pera los ¢1,500 millones anuales), ha logrado paliar la crisis financiera del
gobiemo salvadorefio, evitando o relardando la quiebra fiscal. Sin embar-
go, los limites de estas alternalivas de financiamienio, ante la gravedad y
la profundizacién de la crisis, se vuelve transparente y su naturaleza ex-
plosiva s evidente en estos afios .

A pesar de los esfuerzos por reducir aquellos gastos “"prescindibles,”
no relacionados directamente con la guerra y/o con la acumulacidn de ca-

268

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simedn Cafas



pital, el gasto piblico se distancid adn mas de lo ingresos del gobiemo.
No sélo resullaba preocupante el monto, sino también la composicién
misma del gasto; en 1985, de un gasio total de ¢2,360 millones, el 83%
correspondia a gastos corrientes mienlras que el 34 % de los reducidos
gastos de capital se deslinaban a la amorlizacién de la deuda publica. El
70% de los gastos lotales se destinaba a 3 grandes rubros; defensa y se-
guridad publica (¢710 millones), remuneraciones excluyendo defensa y
seguridad publica (¢ 631 millones), pago de inlereses y amortizacion de
la deuda plblica (¢313 millones). Eslos fres rubros absorbieron la lolali-
dad de los ingresos tributarios de este afio. 4

La siluacion fiscal de 1985 se volvia mds alarmante al considerar las
fuentes de financiamiento plblico. Los ingresos tributarios pareclan eslar
sobre sus limiles estructurales. los impuestos directos, que participaban
escasamenie con un 23% de los ingresos fributarios de ese afo, no
podian incrementarse a menos que se esluviese dispueslo a "deses-
timular” la inversidn privada y/o a sufrir las protestas desestabitizadoras del
gran capital; la continua disminucién de los impuesios sobre la expor-
tacidn (que llega sélo 22% de los ingresos tributarios en 1985) y la poca
confiabilidad de esta fuente de financiamiento, hacia mas dificil la silua-
cion del gobierno. Los impuestos sobre el consumo y transacciones in-
ternas se convierlen en la principal fuente tributaria, especificamente el
impuesto de limbres; pero dada su naturaleza regresiva agudizada por el
electo "cascada,” se ha convertido en otra causa importanie del deterioro
del ingreso real de la mayoria de la poblacidn, y en la medida que el des-
contenlo y las demandas populares se intensifican, se restringuen aun
mas los escasos margenes, acondmicos y polllicos, a que se enlrentan
los intertos por ampliar la incidencia de este gravamen.

Por otro lado, los ingresos de capital no conslituyen ninguna alter-
nativa financiera adecuada; en 1985 este rubro sélo contribuyé con el
6.4% de los ingresos totales del gobierno. Ademas, el endeudamiento
publico alcanza niveles peligrosos; la deuda directa del gobierno central
aumentd 5 veces enire 1979 y 1985, dentro de ésta, la deuda interna
crecié mas de 10 veces. Este aceleramiento de! endeudamiento interno
se refleja también en la mayor panlicipacién del gobierno central en los
créditos otorgados por el sistema bancario nacional, aumentando de
4.1% en 1979 a 29.5% en 1985. Esto, ademas de agitar las protestas
empresariales, incide en le proceso inflacionario, descargando de esta
manera sobre los seclores populares ese gravamen financiero a través
de mayores precios.*’

b. Los "paquetazos” fiscales y sus limites econémicos y
politicos

La continuada y acelerada expansidn de los desequilibrios macroeco-
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némicos durante la década de los ochenta, ha conducido a varios
intentos por "estabilizar" la crisis desde los inicios de la década. Entre las
polilicas mas destacadas eslan: la congelacidn de los salarios y las plazas
disponibles; los recorles presupuestarios a las ramas que presian
servicios publicos bdsicos; las "reformas tributarias” de 1980 y 1983,
cuyo logro fundamenial fué el aumenio en la tasa del impuesio de
limbres; la creacion de un "mercado paralelo de divisas” y los intentos por
controlar la expansién fiscal y monelaria. La insuficiencia de estas
resultaba evidente a mediados de la década y anunciaba la implemen-
lacién de programas de politica econdmica de corte ortodoxo, rigi-
damente cefiidos a los lineamientos del FMIy la AID.

El inconienible deterioro fiscal y la profundizacién de los desequili-
brios internos y exlernos, conducen a la adopcidn del "programa de esta-
bilizacidn y reactivacidon acondmica” en enero de 1986, cuyo objetivo en
el drea fiscal era reducir el déficit presupuestario y fijar el tinanciamiento
otorgado por el Banco Ceniral al gobierno en un maximo de 100 milones
de colones. Las medidas més destacadas del programa y que ejercerfan
una mayor incidencia en el drea fueron, la devaluacién del colén y el "im-
puesto de emergencia” sobre el caté, que contemplaba una tasa adi-
cional del 15% sobre las exportaciones del grano y que junto con la ex-
traordinaria y por lo lanto temporal alza de los precios internacionales del
caté, permitia esperar incrementos sustanciales en las recaudaciones
sobre el cpmercio exierior.

Si bien la devaluacién aumentaria en un 35% los gasios corrientes y
en 68% los gaslos de capital, se esperaba un incremento de mas de mil
millones de colones en ingresos tributarios lundamentaimenie pro-
venientes del impuesio a las exporlaciones de calé. A pesar de que el
calé no se exportd a los $200 previstos sino a un precio promedio de
$167/quinlal, lo que ocasiond pérdidas operacionales al INCAFE de
alrededor de ¢50/quintal®é, un 75% del incremento experimenlado por
los ingresos como resullado del “primer pagueiazo,” fueron aporados
por las exportaciones de calé, aumeniando en un 60% los ingresos
fributarios de ese afio.

Un 90% de esos ingresos adicionales, en su mayoria ™extraordina-
rios” o fortuilos, obtuvieron una respuesta de gasto que se vuelve perma-
nenle: los pagos de intereses y amortizaciones de la deuda publica au-
menlaron en un 30%; los empleados publicos lograron un aumento
salarial promedio de 17%; el aumenio salarial y parie del incremento en
los costos de las insliluciones auténomas seria subvencionado por el Es-
tado, por lo que hasta mayo de 1986 las iransierencias presupuestadas
para eslas instiluciones ascendian a ¢500 millones, con lo que su
participacién en el presupuesto general aumentaba a 14% asimismo, las
transferencias al seclor externo aumentan en 100% como resultado de la
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devaluacién y los gaslos en adquisicién de aclivos fllos subleron un
48%. Sdlo un 10% de los ingresos adicionales se destinaron a gastos de
capital.

Al impacio fiscal del "primer paquetazo habria que agregarte los
efactos derivados del terremolo, que podria aumentar el détecit fiscal
proyectado para 1986 en un 25%.

La recaudacién de ingresos tributarios por debajo de lo esperado,
aunado a la irreversible dindmica del gasto, condujo a un déficit fiscal
global (excluyendo donativos) en 1986 que oscilaria entre ¢600 y 800
millones, muy superior al de 1985 que fue de ¢538 millones. Las do-
naciones, multiplicadas por la devaluacién, jugaron nuevamente un papel
relevante para paliar la crisis financiera del gobierno; gracias a ellas el
déficit financiero se reduciria a sélo ¢173 millones en 1986 47

Los resultados fiscales de 1986 y las previsiones para 1987 mos-
traban la insuficiencia del "primer paquetazo” y la "explosién” de [a crisis
fiscal se vuelve transparents. El "programa de estabilizacién™ se traducla
en un incremento de los gasios permanenles del Estado, mleniras gran
parie de los ingresos adicionales desaparecian con la baja en los preclos
internacionales del calé. Ciertamente, el agotamiento de las fuentes
tradicionales de financiamiento y las previsiones de una coniraccion de
mas de ¢300 millones en el rendimiento de impuesto a las exportaciones
de café, a pesar de mantenerse la sobretasa "temporal” a la exportacién
de este grano, adelantaba el anuncio del "segundo paquetazo”™ que de
acuerdo con su fundamento “filoséfico™ pretenderfa "avanzar un paso
mas en la bisqueda de justicia en nuestro pals" 4 ya que hasta ahora la
tributacién "cargaba mdis a los seclores desposeidos que pagaban el
86% del lotal que percibla el gobiemo; y los que tenlan mas y ganaban
mas, sélo pagaban el 14% ™8

El incremento de 60% en los ingresos tributarios de 1386 se logré a
cosla de una devaluacién del 100%, una sobretasa del 15% en el
impuesto a las exportaciones de calé y una siluacidén extraordinaria
bonanciable en los precios inlemacionales de esle grano; condiciones
fales que no es realista suponer que pudieran presentarse de nuevo en
el corto plazo. Realmente, parece ser que el primer paquelazo "exprimiéd”
las luentes tradicionales de financiamiento publico.

Ciertamente, un claro reconocimienio de la "insuficiencia® de ese
programa de estabilizacién y del agolamienio de las fuenles tradicionales
de financiamiento, lo constiluiria el anuncio del "segundo paquetazo.”
Los estrechos mdrgenes para la obtencién de recurso a que se enfranta-
ba el gobierno, lo llevarla a proponer una reforma lributaria que trataria de
aprovechar una fuente impositiva hasta ahora "marginada”: la tributacién
directa; aun a sabiendas del c¢onsecuente rechazo empresarial que,
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efectivamente , llegd a convertirse en una peligrosa fuenle adicional de
desestabllizacién; ciertamsnie, el descontento y las manifeslaciones
empresariales de rechazo al "segundo paquetazo, llegd a convertirse en
una de las mayores crisis pollticas que ha enfrentado el gobierno de
Duarte.

El alaque empresarial se concentrd fundamentalmenie sobre 3 de los
impuestos "reformados”: el patrimonio, el de la renta y ¢l impuesto de “so-
berania nacional.” Ciertamente, estos Ires impuestos serfan los mas im-
portantes en términos de recaudaciones tributarias; seglin estimaciones
oficiales optimistas, de llevarse a cabo 12 reforma tribularia, se generarian
ingresos adicionales por unos 350 milones de colones y el 80% pro-
vendria de eslos impuestos. Ademds, aparentemenie en eslos im-
puestos se fundameniaba la "progresividad™ de la reforma.

A todas luces, el monto de recaudaciones esperadas no era suficien-
s ante la urgencia financiera del gobierno; eslos ingresos "adicionales”
apenas compensarian la baja esperada en las recaudaciones del impues-
to al caté. Sin embargo, resulta indispensable analizar el supuesto ca-
racter "progresivo” de la reforma.

Clertamente, si bien las modificaciones al impuesto sobre al renta per-
sonal reducirfan el peso del gravamen hasta una renta promedio
imponible de 22,500 colones, a partir de esle nivel la incidencia subiria
aceleredamente, concentrandose en las renlas entre 27,500 y 60,000
colones, alcanzando su peso mAximo con una renla de 35,00 colones
anuales.0

Similar comportamiento se deriva de las reformas al impuesto sobre la
renma de las empresas y el del patrimonio. Como puede obsevarse en el
cuadro No. 12, con las refermas propuestas, las empresas con una renla
imponible de 50,000 verlan incrementando su gravamen en mas de
300%; en cambio, con una renta de 500,000 colones el gravamen sélo
aumenta 69% respeclo a lo que le corresponderla pagar segun la ley
vigente.

La mayor incidencia de la reforma tributaria sobre los sectores que
poseen relativamente menores ingresos y/o capital imponible, se
manifiesta también en el impuesto al patrimonic. Con las modificaciones
propuesias a este impuesio, el gravamen aumetaria 300% para un capital
imponible de 100,000 colones y 224% para un capial de 2 millones.

Por otro lado, el aceleramiento de la infllacidn en los Ullimos afios ven-
drla a agudizar la incidencia de la relorma, ya que las nuevas tasas se
colocarlan sobre al renta "inflada.” Estimaciones hechas por FUSADES,
muestran que el "impuesto inflacionario” (recaudacicnes derivadas ex-
clusivamente del aumento de precios), de aplicarse la reforma tribuiaria,
alcanzarfa un 100% para un capital imponible de 100,000 colones y
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llegaria a un maximo de 537% c¢on una renta promedio de 45,000 co-
lones."51 Es decir, la incidencia de la retorma tributaria, agudizada por al
inflacién, se concentraria fundamentalmente en los seclores de ingresos
“medios,” con rentas imponibles entre 27,500 y 60,000 colones y con
un capital imponible promedio de 100,000 colones. Ciertamente, el gran
capital no seria el mayormenie afectado.

Cuadro No. 12
Incidencla de la reforma al Impuesto sobre
la renta de las empresas

Niveles de renta imponible Aumento porcentual del gravamen como rasultado
(colones) de la reforma, segon niveles de renta imponible
50,000 A29%
100,000 253%
500,000 69%

Fuente: Elaborado en base a cilras procesadas por FUSADES, en “Andlisis criico de la
polltica fiscal,” San Salvador, diciembre de 1986.

Las modificaciones propueslas al impuesto sobre la renla empresarial
pretendian también eliminar uno de los privilegios tribularios de que go-
zan los empresarios salvadorefos, inlroduciendo una modificacién se-
gun la cual se gravaria "a las sociedades que operan como subsidarias,
por ejemplo de un "holding" y las de ésle cuando la subsidiaria le lraspa-
sa sus dividendos.” Uno de los mecanismos idéneos para evadir 1a lri-
butacidn sobre la renta empresarial es ciertamente, la “reinversién” de los
dividendos en sociedades ficticias ("fastamas”™) que luego "desaparecen”
0 "quiebran,” esfumandose con ellas la base impositiva.

El rechazo empresarial de las reformas al impuesto sobre al renta y el
patrimonio,se fundamentd en el seflalamienlo de los efeclos "desincen-
tivadores” de lales modificaciones, haciendo énfasis en su caracler con-
tradictorio respecto a la necesidad de “reactivar la economia." De acuerdo
con los planteamienlos empresariales, la reforma tributaria conduciria a
una mayor "dolorizacidn” y luga de capitales, a un endeudamiento neto
arlificial, a la fragmentacién deliberada de la propiedad, al reliro masivo de
depésitos como resultado de la eliminacién del "secrele bancario” y a la
intensificacion en el uso de férmulas para reducir arificialmenle el capilal
imponible. Al mismo tiempo que se "debilitaria el desarrollo empresarial,”
en la medida que los nuevos gravadmenes reslarian "compelitividad” a las
empresas que producen para la exponacidn y a la produccidn nacional
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que compite con las imporntaciones, obstaculizando seriamente la
"reactivacion econémica."32

El rechazo empresarial a |a "ley del impuesto para la defensa de la so-
berania nacional" se fundamentd, en cambio, en andlisis de tipo juridico
del decreto. Este impueslo se rechazaba porgue era “inconstitucional” al
justificarse argumentando que los fondos generados se utilizarian para la
"defensa de la soberania nacional,” lo cual sélo serla valido si se tratase
de una "agresion externa” que, segun los voceros empresariales, no es
el caso salvadorefio, sino mas bien, al guerra en El Salvador es un conflic-
to de "caracter intemo." Este impuesto de "sobarania”™ consistia funda-
mentalmente en una soberanfa del impuesto al patrimonio, que oto de
"caracter inlerno." Esle impuesio de "soberanfa" consistia fundamen-
{aimenle en una sobretasa del impueslo al palrimonio, que oscilaria entre
1.0% y 4.0% para un capital imponible superior a 1 millén de colones.

Si bien el carécter intensivo y desestahilizador de! rechazo empresa-
rial parecia indicar que la incidencia de la reforma tribularia se agudizaria y
concenlraria en ese esirato, realmente el peso econémico del gravamen
serla insignificanle para el gran capital, tal como el anélisis anterior lo
demuestra. Eslo lo reconocia el mismo gobierno y su partido. El PDC se-
fialaba que con la reforma tributaria sélo se esperaba aumentar Ia "con-
tribucién de los grandes propietarios en unos ciento cincuenta millones,”
es decir, un 5% de los ingresos tributarios de 1986; por su lado, el pre-
sidente Duarle declaré que el impuesto de soberania aportaria "apenas
un 10% de los costos de la guerra durante 1986" y serviria "sobre todo
para que puedan vivir con tranquilidad aquellos que tienen millones."s3

El rechazo empresarial agudizaba la irreversible crisis financiera del go-
bierno. Segun cilras oficiales, 1986 signiticd un incremento de 1,000 mi-
llones de colones en el presupuesio general de la nacidn, “herencia” le-
gada al presupuesto de 1987 que se mantendria a los mismos niveles del
afio anterior, es decir, alrededor de 3,500 millones de colones. Para el
financiamienio de este gasto se esperaba contar con las recaudaciones
adicionales que generaria la reforma tribularia y que oplimistamente se es-
limaban en unos 350 millones de colones; ademas, se esperarian dona-
ciones superiores a 500 millones y para cubrir la brecha se recurrfa a
financiamiento externo por un monio de 600 millones de colones, lo que
significaria un incremento de 132% en este lipo de endeudamiento res-
pecto a lo coniratado en 1986. El défecil global (excluyendo donativos)
proyeciado para 1987 alcanzaria 763 millones de colones, 26% superior
alde 1986.

Ciertamenie, la situacion fiscal para 1987 seria peor que la planteada
por las proyecciones oficiales, en parte como resultado de la "marcha
alras" del gobierno en la implermentacién de la reforma tribularia. Efec-
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tivamenle, en una "sesidn de emergencia® convocada por los diputados
del PDC el 20 de enero de 1987, se aprobaron las primeras modifica-
ciones al impuesio de "soberanfa” y dos dlas después se dejd sin efecto
el aumento del impuesto a los cigarrillos. Posteriormente, el 12 de
febrero, sl Ejecutivo presentd a la Asamblea Legislativa "importantes®
reformas a ia ley del impueslo sobre al remta y el patrimonio, aceplandose
nuevamente algunas deducciones y rentas exentas que hablan sido
suprimidas por la relorma tributaria y eslableciendo que el patrimonio
neto imponible serd calculado al valor real actual de los activos, medlante
el "autovaldo que consigne el contribuyente,” excluyéndose de su pago
bienes tales como los bonos de la reforma agraria, viviendas, escuelas,
etc. Asimismo, se modifica la disposicién de gravar las uttlidades de
sociedades que operan como subsidiarias de un "holding” y las de éste
cuando la subsidiaria le traslada sus dividendos; eslo se hace intro-
duciendo la siguiente modificacidn: "las personas juridicas domiciliadas
tendrdn derecho a un crédilo contra su impuesto por las utlidades gra-
vables recibidas de otra sociedad...”

La marcha atrés del gobierno en la implementacién de la reforma tribu-
iaria condujo hasta la declaratoria de "inconstitucionalidad™ del "impuesto
de guerra,” fallo emitido por la Corte Suprema de Justicia el 19 de febrero
de 1987 esfumandose los 120 millones de colones que se esperaba re-
caudar con dicho impuesto. Un dla después, el Vice-Ministro de
Hacienda sefiald que la decisién de [a Corte aumentaria el déficil fiscal en
unos 600 millones de colones, ya que a esos 120 millones que dejarlan
de percibirse habria que sumar la contraccién esperada de 400 millones
de colones en las recaudaciones del impuesto al café como resultado de
labaja en los precios intemacionales de ese grano.™

Con las modificaciones hechas a la “reforma tributaria®, sélo se espe-
raba oblener de ella unos 60 millones en ingresos adicionales, con lo que
el déficil global podria alcanzar 1,000 millones de colones en 1987 es de-
cir, el mayor délicit fiscal en toda la historia del pals y a un nivel verda-
deramente explosivo.

El gran capital ha mostrado nuevamente su poder y su rechazo a
participar, ni siquiera minimamente, en el financiamiento de la guerra; a
pesar que c¢on ésla se defienden fundamentaimente sus intereses.
Todo indica qQue sus intenciones son las de continuar obteniendo las
mayores ganancias mienlras se pueda, sin ceder un 4pice en este
cometido. El afan de lucro del gran capital y la ampliacién y profundizacién
de la crisis, conducen al gohierno al borde de la quiebra fiscal.

La dindmica explosiva de la crisis fiscal no sélo ha tensionado las rigi-
deces que enfrenla la lribulacién como fuente de financiamiento, tam-
bién nos acerca aceleradamente a los limiles estructurales que enfrenta
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el financiamiento mediante emisién monelaria y endeudamiento exiemo.
La deuda publica externa crecid mas de 3 veces enlre 1979 y 1985; el
servicio de esta deuda representa mas del 40% de las divisas generadas
por nuestras exportaciones y aln eslo a costa de continuas regenera-
ciones que difieren para el futuro inmedialo el mayor peso acumulado de
eslg tipo de endeudamiento. Sélo como resultado de 1a devolucién la
amortizacidn de la deuda publica se duplicd, que aunado al pago de
intereses absorbia el 19% del presupuesto de 1986.55

Por otro lado, estudios realizados por el Ministro de Planificacidn sefia-
lan que la maxima recaudacién posible mediante emisidn monetaria se
alcanzarla cuando la inflacién Hegue a un 60%:5 a partir de ese nivel, in-
crementos adicionales de la oferta monetaria se traducirdn cada vez en
més inflacidén. Pero la emisién monetaria como inslrumento de finan-
ciamiento publico no sélo alcanza aceleradamente sus limiles técnico-
econdmicos; el acelerado delerioro de las condiciones de vida de Ia
mayoria de salvadorefios, el agotamienlo politico del gobierno y los
niveles alcanzados por la organizaciéon y la lucha laboral, marcan los limiles
politicos de ese instrumemnto tradicional de financiamiento pablico.

4. A manera de conclusiéon

A lo largo de esle esludio se han identiticado y analizado los faclores
generadores de la crisis fiscal en El Salvador, demostrandose que esla
crisis es un resultado "natural” de las caraclerislicas eslruclurales y de la
dindmica de funcionamienio del aparalo productivo. Cierlamente, la
naturaleza agro-exporladora y dependiente de [a luenie fundamenlal de
acumulacién de capital en El Salvador, condiciond la vulnerabilidad del
presupuesto publico con respecto al seclor exierno; pero es el desarrollo
y requerimienlos de la produccién fabril, lo que deline claramente y pro-
fundiza los factores generadores de la crisis fiscal, que eniran en una di-
namica expansiva e irreversibie en la década del selenta, manifes-
tandose en: el elevado ritmo de crecimienlo del gasto publico y su
exirema subordinacién a los requerimienlos de la preduccién fabril, una
estructura iributaria "benefactora” de la acumulacion industrial, rigida y
peligrosamente dependiente del comercio exierior; un déficit fiscal y un
endeddamiento publico crecientes.

Las debilidades y limites de la acumulacién de capilal en El Salvador
genera una industria fuentemenie subsidiada por el Estado, en donde el
"intervencionismo estalal” se convierle en una necesidad del proceso
mismo de valorizacién de capilal. Sin embargo, si bien ese decidido y cre-
ciente apoyo eslatal ha coadyuvado fueremente a la conlinuacién del
proceso de valorizacion los desequilibrios y limiles que enfrenta se pro-
fundizan con la dindmica de funcionamienio del modelo y en la medida
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que se acelera la concentracidn, centralizacidn y transnacionalizacidén del
capital. Todo ello se traduce en el agudizamienlo de la crisis esrruclural,
en el agolamienlo del modelo y en un desequilibrio fiscal profundo e in-
conirolable.

La profundizacién de las dificultades y requerimienlos para la valoriza-
cién del capilal y la expansién e inlensiticacion de la pobreza y el des-
contenio popular, que desemboca en una guerra civil abierta desde los
primeros afios de la aclual década, se convierle en faclores que propagan
y aceleran la crisis fiscal, imprimiéndole una dinamica “explosiva” en la
medida que se tiende a alcanzar rapidamente los limiles econdmicos y
politicos del manejo presupueslario.

Las regideces esiruclurales y la dinamica de la crisis le sefalan mar-
genes muy estrechos a los programas de politica econémica mediante los
cuales se ha tratado de enfrentar el desequilibrio fiscal en los ultimos
afios. Mas bien, eslos programas de corle monetarisia orlodoxo tienden a
agravarla crisis, "exprimiendo” las fuenles tradicionales de tinanciamienlo
publico y alimentando la dindmica explosiva de la crisis.

Cierlamenle, el modelo ha mosirado claramenie su agotamienlo e inca-
pacidad, no sélo para satisfacer las necesidades populares, sino también
para mantener la dindmica misma del proceso de valorizacion y acumula-
cién de capilal. La redifinicion del modelo es una necesidad para el gran
capilal y su readecuacién en funcién de las mayorias populares es la
Unica posibilidad de sobrevivencia para El Salvador.

NOTAS

1. Para "disciplinar® a esta luerza de trabajo que habla sido liberada de la propiedad de me-
dios de vida y que entrarla a lormar parle de una nueva logica de produccién y distri-
bucién, se crea una serie de medidas y aparalos policiales, entre los que se destacan:
creacién de la Ley contra la Vagancia en 1881, creacién de la Policia Rural en 1884 y [a
Pclicia Montada entre 1889 y 1895. Ademds, el aparalo estatal provee la inlraes-
tructura basica e incentivos para la expansidn caletalera; en 1845 se inicia la oe-
nstrucién de una carretera enire San Miguel y La Unién, y otra que relacionaria A-
cajula—Sonsonate—Santa Ana; en 1853 se inicia el servicio marltimo regular entre La
Libertad, Acajutla y La Unién, y se lirma el primer conlrato comercial con los Estados
Unidos; se concaden exceciones impositivas a los caletaleros y se exime del servicio
militar a los trabajadores de estas fincas.

2. Wiilson, Everett A. "La crisis de integracién nacional en El Salvador,” en "El Salvador de
1840 a 1935." UCA editores, San Salvador. Pp. 178-180.

3. Los precios del calé cayeron de un nivel de $ 12.88/qq en 1913 a $ 8.40/qq en 1914;
ain en 1921 ol precio del calé no habla recuperado su nivel, alcanzando en ese afio un
precio de $11.0/gg. Ver Wilson, Op. Cit. P. 168,

4. Wilson, Everett. Op. Cit.,P. 197.

5. Ibid, Pp. 200-202.
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En 1952 se crea la “"Ley de Formento de Industria de Transformacién;” en 1961, la “Ley
de Fomento Industrial® y el "Convenio Cenlroamericano de incentivos fiscales al
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El componenie importado de la produccidn industrial salvadoreia en su conjunto, e
amplla desda la década del sesenta; asl, la proporcidn de la materia prima importada pa-
ra la produccién industrial en nueslro pais, aumenté de 12% en 1961 a 46% en 1971.
Pero sobresalen la industria quimica y melal-mecanica (ramas 35 y 38), que importan
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