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Introducción 

El desequilibrio fiscal se ha convertido en uno de los mayores proble
mas de la economía salvadorena y en un gran reto para la política econó
mica. Si bien la problemática presupuestaria ha sido motivo de varias 
investigaciones y continuadas discusiones, así como de algunos inten
tos para enfrentarla mediante medidas de política económica, aún no se 
cuenta con una explicación adecuada de sus orígenes y dinámica, que 
nos permita entenderla en toda su dimensión y enfrentar seriamente la 
continuada y cada vez más profunda crisis fiscal, que a su paso agudiza 
los desequilibrios económicos y sociales. complejizándose en la 
dinámica global de la crisis estructural del modelo de acumulación 
capitalista salvadoreno. 

Precisamente, para comprender adecuadamente la verdadera natura
leza y dinámica de la crisis fiscal hay que esludiar inmersa y como resul
tado "natural" de las características estructurales y de la dinámica de fun
cionamiento y agotamiento del modelo de acumulación de capital en El 
Salvador; es indispensable identificar y analizar las raíces eslruclurales 
del desequilibrio presupuestario, la dinámica de la crisis y los actores que 
la aceleran y propagan. Indudablemente esta es una tarea muy com
pleja.que involucra el análisis de la formación económico-social en su 
conjunto de su desarrollo histórico. 

En este trabajo no prelendemos agotar análisis de la problemálica 
presupueslaria, pero tratamos de aportar una explicación más realista e 
integral de la naturaleza y dinámica de la crisis fiscal en nuestro país, 
identificando y analizando los factores (estructurales) y propagadores del 
desequilibrio presupuestario, en el marco del proceso global de acu
mulación y valorización del capital. La hipótesis central que guía el análisis 
es la siguiente: "La crisis fiscal en El Salvador es de naturaleza estruc-
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lural. Las características estructurales y la dinámica de funcionamienlo del 
modelo han condicionado y definido los faclores generadores del 
desequilibrio fiscal, que entra en un dinámica expansiva y "explosiva" en 
la medida que se profundizan los obstáculos y el agotamiento económico 
y polltico del modelo de acumulación de caprtal". 

En la primera parte de este trabajo, a manera de anlecedentes, se 
exponen las ideas básicas de la dinámica y crisis del modelo oligárquico 
exportador tradicional, el papel del Estado y los reacomodos institu
cionales; se estudia el impacto que todo ello ocasiona sobre las finanzas 
públicas. El periódo de análisis comprende desde finales del siglo 
pasado hasta mediados de la década del cuarenta del siglo actual. 

Seguidamente se analiza la naturaleza y dinámica de la producción 
fabril en El Salvador desde finales de la década del cuarenta, y cómo los 
requerimientos del tipo de industrialización impulsado en nuestro país 
condiconan y definen los factores generadores de la crisis fiscal, que 
entran en una dinámica expansiva e irreversible en la medida que se 
intensttica la concentración, centralización y transnacionalización del 
capttal y que se profundizan los desequilibrios y rigideces estructurales, 
volviéndose transparente el agotamiento del modelo. Se analiza esta 
dinámica 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 valorización del capital, que no sólo aceleran el dese
quilibrio presupuestario, sino que profundizan la naturaleza regresiva, 
injusta y rfgida del financiamiento público, imprimiéndole un carácter 
"explosivo" a la crisis. Se estudia el agotamiento fiscal en la década de los 
ochenta, los "paquetazos" fiscales y los límites económicos y políticos de 
la dinámica presupuestaria. 

No está demás senalar que aunque el propósito de este estudio es 
aportar una explicación realista e integral de la naturaleza y dimensión del 
problema presupuestario en El Salvador, ciertamente adolece de vacíos 
y debilidades que escapan a la voluntad del autor. El involucramiento de 
factores económicos, sociales y políticos y de su desarrllo histórico, 
complejizan sobremanera el análisis. Sin embargo, el estudio de algunos 
de estos factores y más que todo, el análisis detallado de la naturaleza, 
dinámica y crisis de las finanzas públicas a lo largo de este siglo, cons
trtuye el aporte principal de este trabajo que podría servir de base para 
una explicación más adecuada de la crisis fiscal en El Salvador. 

1. Antecedentes 
Como en toda economfa caprtalista, el modo de producción caprtalista 

en El Salvador "ha plasmado un Estado que corresponde a él", adecua-
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do a sus caracterfsticas dependientes y oligárquicas. El desarrollo y crisis 
de este modo de producción ha ido requiriendo una mayor comple
jlzaclón y dimensión de la participación del Estado, a manera de 
coadyuvar esfuerzos para inserción y reproducción de un modelo de 
sociedad que desde muy temprano se caracterizarla por su extrema 
desigualdad y un creciente sometimiento a los intereses hegemónicos 
del capitalismo rn.mdial. 

La subordinación del Estado a los intereses del proceso de valori
zación y acumulación de capltal, no sólo se ha producido a expensas de 
una creciente marginación de amplios sectores de la población, también 
ha Ido tenslonando peligrosamente los desequilibrios estructurales y 
mostrando, cada vez más elocuentemente, los límltes y crisis del modelo 
y de la misma actuación del estado para salvaguardarlo. 

1.1. La creación de las condiciones para la acumulación del 
capital agro-exportador 

El estado salvadoreno no se puede comprender aisladamente del 
carácter oligárquico y dependiente que ha marcado el desarrollo del capi
talismo en El Salvador. El estado-nación surge asumiendo su papel como 
responsable de la creación de las condiciones materiales generales para 
la acumulación del capltal agro-exportador, que mediante la producción 
de café se convertía en el mecanismo fundametal de inserción al mer
cado capitalista mundial que se transformaba en imperialismo. 

Efectivamente, las medidas más destacadas de la actuación del Esta
do durante la segunda mitad del siglo XIX, fueron aquellas orientadas a 
posibilitar la acumulación de capltal en la agricultura, mediante la creación 
del andamiaje jurídico y la infraestructura básica requeridas por la explo
tación cafetalera. A pesar de la resistencia de los habitantes de las tierras 
ejidales y comunales, el proceso de apropiación privada y concentración 
de la tierra requerido por el cultivo de café, se consolida y "legaliza" me
diante tres medidas fundamentales que marcan el nacimiento de la 
República Liberal: la Ley de Extinción de Ejidos de 1882, la Constitución 
Polftica de 1886 y la Ley de Extinción de Comunidades en Abril de 1891: 
asl, se destruían las ataduras que imposibilitaban el irrestricto cambio de 
propiedad y se garantizaba jurídicamente una nueva estructura y lógica 
de funcionamiento en la que el interés privado y la acumulación de capital 
serian los pilares del nuevo sistema. La separación de sus medios fun
damentales de vida de que fueron objeto los pobladores de tierras comu
nales y ejidales, aunado a la creación de leyes y aparatos policiales ade
cuados1, garantizaban la provisión de la mano de obra demandada por la 
explotación cafetalera. La continuación y agilización del proceso de con
centración de la propiedad de la tierra y del capital dedicado a esta acti
vidad, se vio favorecido también por el Código Civil y el sistema de crédito 
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vigente que permftían, la confiscación de propiedades hipotecadas en 
caso incumplimiento, por lo que muchos pequenos y medianos produc
tores cedieron sus derechos a los grandes cafetaleros y banqueros. 

Ciertamente, la expansión cafetalera se caracterizó por la rápida inte
gración vertical y centralización del capital de la industria; desde principios 
del sigo XX algunos grandes cafetaleros controlaban también el bene
ficiado y la exportación del grano, así como los bancos creados en el país 
para ejercer un mayor control de la industria cafetalera. Asf se define 
tempranamente el carácter oligárquico de la acumulación agro-exporta
dora. Efectivamente, la "élite económica" de principios de los anos veinte 
estaba constituida por 66 familias ligadas a la producción, beneficiado y 
exportación de café, y a la banca; destacándose desde entonces como 
los más prominentes, algunos nombres como Bloom, Canessa, Hill, 
Alvarez, De Sola, Guirola y Deininger 2. 

La inversión extranjera, incialmente inglesa y luego de procedencia 
norteamericana, fundamentalmente orientada a transporte y comunica
ciones, resultaba complementaria para la producción cafetalera facilitando 
su realización. 

Toda esta conjugación de factores y condiciones que se presentaron 
desde finales del siglo XIX hasta la primera cuarta parte del sigo XX, 
consolidaron a la producción agro-exportadora como la principal fuente 
de acumulación de capftal, definiendo los valores y la lógica de funcio
namiento de la economía. Sin embargo, el carácter oligárquico y margi
nador, y la extrema dependencia del mercado mundial, desembocarían 
rápidamente en la primera gran crisis del modelo agro-exportador, que 
daría paso a una nueva etapa caracterizada por el abandono de los prin
cipios liberales tradicionales en favor de la ampliación y redefinición de la 
actuación del Estado, en la que éste debería asumir más directamente la 
salvaguardia de los intereses del capital agro-exportador, tanto en cuanto 
a los requerimientos económicos como proporcionando la "estabilidad 
social" y "legitimación" requerida para la preservación de la fuente funda
mental de acumulación. 

1.2. La crtsls del modelo ollgarqulco exportador tradlclonal 

El carácter extrovertido del modelo, la ausencia de control sobre los 
precios internacionales del café y el acelerado proceso de concentración 
y centralización del capital, condujo al emprobrecimiento masivo de am
plios sectores de la población y a un creciente descontento popular: 
mientras al interior de la industria cafetalera se agravan las contra
dicciones entre sus componentes oligárquicos y los demás participantes 
que tenían sus intereses exclusivamente en el cullivo del grano. El 
agravamiento de estas tensiones se potencia y alcaza su climax con la 
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fuerte caída de los precios internacionales del calé en 1929-1930, que 
se resuelve trasladando el peso de la crisis sobre los sectores populares 
y redeliniendo la acumulación del Estado en !unción de los nuevos y 
mayores requerimienlos de la acumulación agroexportadora. 

a) Slntomas de ta Crisis (1920-1929) 

Aunque ya desde linales del siglo XIX el café generaba más del 80% 
de los ingresos de exportación pertilándose como la principal actividad 
económica del país, no es sino hasta en la década de los anos veinte del 
siglo actual que se consolida como la fuente fundamental de acu
mulación de capital. La caída de los precios internacionales del café a raíz 
de la primera guerra mundíaJ3, coadyuvó a una mayor concentración y 
centralización del capital.en la medida que muchos propietarios se vieron 
obligados a ceder sus derechos a unos pocos grandes productores, 
beneficiadores y banqueros, que lortalecfa su poder. 

Esta consolidación de la "economía calatalera" se produjo a expensas 
del empobrecimiento masivo de la población. Además de la expropiación 
de sus medios de vida de que fueron objeto los trabajadores rurales, que 
también se veían obligados a aceptar salarios miserables, la expansión 
cafetalera produjo un desplazamiento crecienle de los cultivos básicos 
de la población y una fuerte corriente migratoria desde las áreas rurales 
empobrecidas hacia las ciudades y otras regiones del área, principal
mente la costa norte de Honduras. Entre 1922 y 1926 el precio del arroz 
aumentó 300%, el de los frijoles 225% y el maíz 100%4; el desplaza
mienlo de trabajadores rurales hacia las zonas urbanas agudizó la com
petencia por los puestos de trabajo disponibles en la ciudad, que aunado 
al encarecimiento de los produclores básicos, expandía el descontento 
popular. 

La masificación y profundización de la pobreza derivada de la expan
sión cafetalera, se traduciría en el desarrollo y ampliación de un fuerte 
movimiento popular que desde los primeros anos de la década de los 
veinte aglutinaba a campesinos, jornaleros, artesanos y otros grupos de 
trabajares y empleados urbanos; un fenómeno que para ese entonces 
resullaba único en Centroamérica. El creciente fortalecimiento y agitación 
del movimiento popular agudizaba también la situación financiera del 
Estado en la medida que se demandaba mayor cantidad de empleos y 
servicios para los grupos urbanos, al mismo liempo que se cuestionaba la 
legitimidad del Estado y del Siatus qua, conviertiéndose en un poderoso 
factor de desestabilización. 

Por otro lado, la concentración y centralización del cap~al generaba 
contradicciones adicionales al interior del grupo dominante, diferen
ciándose tres fracciones: los beneficiadores y exportadores de café y a 
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su vez grandes productores y banqueros (fracción oligárquica); los CJ,le 
tenlan sus intereses casi exclusivamente en el a.iltlvo del grano; y una 
burguesía industrial incipiente que vela en la producción manufacturera y 
en el acelerado proceso de urbanización una fuente alternativa de valo
rización del capttal. 

El control sobre el beneficiado y exportación de calé, asf como el 
monopolio de la banca, garantizaba ganancias extraordinarias a la fracción 
oligárquica que compraba el caté a un precio promedio de $0.06 -$0.1 O 
y lo vendían FOB a $0.20- $0.26 por libra, apropiándese de gran parte 
de los excedentes generados en la industria. El lortaleclmlento eco
nómico de este grupo era muy evidente: entre 1922 y 1930, el valor 
eslimado de los mayores beneficios de café se duplicó, aumentando de 
$1,228,000 a $ 2,907,000 entre esos anos; el 53% del valor de estos 
beneficios era controlado por los cinco mayores productores. En esos 
mismos anos, el valor conjunto de las viviendas de la "eltte• aumentó de 
it1 ,800,000 a it9,000.000, además de poseer los edttlclos comerciales 
de San Salvador5. 

b. Ef estalfldo de la crisis y ra redfllcacfón del apartado 
estatal 

La alta polarización de la sociedad en extremos de pobreza y ~eza 
era muy evidente en los primeros anos de la década de los veinte. El 
afloramiento y agudizamiento del conjunto de contradicciones surgidas 
del proceso de concentración y centralización del capttal agro-expor
tador, y la creciente organización la lucha sindical y polflica de los se
ctores marginados y menos favorecidos, posibilttó un breve experimento 
democrático en El Salvador que se inicia con la administración de Pfo 
Romero Bosque en la segunda mttad de la década de los veinte y termina 
con el derrocamiento de Arturo Araujo en 1931, cuyo gobierno repre
sentaba el más serio intento de la débil fracción modemizante del capital 
por imponer su proyectos. 

La fuerte cáida de los precios internacionales del calé al arribar la 
década de los treinta, aunado a la crecienle mastticaión y radicalización 
del movimienlo popular, trascendía los lfmttes del intento modemizante 
imposiblitaba el continuar manteniendo e impulsando reformas econó
micas y políticas. La gravedad y peligrosidad de la crisis requería salva
guadar la fuente fundamental de acumulación, la producción y expor
tación de café, subordinándose a ella cualquier otro Interés de capitales 
particulares. 

La prolección de los intereses agroexportadores sólo podla lograrse 
trasladando los efectos de la crisis sobre las mayorías empobrecidas del 
país y olvidándose de los inlentos reformislas; para esto era impre
cindible un reacomodamiento de la actuación del Estado, cuyas funcio-
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nes se amplían y complejizan. La Ley Moratoria, la devaluación del colón 
y la regulación de la circulación monetaria, aunadas a la represión contra 
el movimiento popular, rescataron y garantizaron la hegemonía de los 
intereses agro-exportadores. 

Efectivamen!e. la preservación de la fuenle fundamental de acumu
lación de capital y su lógica de funcionamiento, requería un aparato 
estatal más complejo e "inlervencionista"; los principios liberales tradicio
nales ya no resuttaban funcionales ante las nuevas y mayores nece
sidades del proceso de acumulación. El Eslado debía asumir un papel 
más activo y decidido para la creación de las condiciones materiales de la 
producción, para mediar entre los intereses de capilales particulares y 
garantizar la hegemonía de la fracción fundamental, así como para repri
mir y desarticular el movimiento popular; esto sólo podía lograrse con 
una férrea dictadura militar de carácter fascita, que se inicia con el go
bierno del general Maximiliano Hemández Martínez. 

Las medidas económicas adoptadas por la administración de Hemán
dez Martínez que se mantienen en el poder hasta 1944, reflejan 
claramente la atención prioritaria de que fueron objeto los intereses 
fundamentales del capital en El Salvador. Las medidas monetarias y 
crediticias se orientaron a mantener o aliviar la reducción de los ingresos 
del sector agroexportador. Por olro lado, reconociendo que la acu
mulación industrial generaba la destrucción de la produccción artesanal y 
la expansión del desempleo y del desconteto popular, además de que 
su expansión requerfa de reformas económicas que posibiltaron una 
ampliación del mercado lo que atentaba contra los intereses de la fracción 
oligárquica, se adoptan medidadas anti-industrializantes que frenan las 
aspiraciones de la fracción modernizanle del capital, coadyuvando a 
relardar el proceso de industrialización en nuestro paf s. 

c. Las finanzas Públlcas (1900-1944) 

El carácter oligárquico y dependiente del modelo que se había desa
rrollado y entrado en crisis durante este perfdodo, se reflejaba también 
sobre la estructura y dinámica de las finanzas públicas; la orientación del 
gasto público y la estructura tributaria reflejaban y agudizaban ese 
carácter marginador y dependiente del modelo. La creación por parte del 
Estado de las condiciones materiales que posibililaron la acumulación 
agro-exportadora. mediante la provisión de la infraestructura básica y los 
servicios administrativos y policiales requeridos, se reflejan en un gasto 
público creciente cuyo monto se triplica en las primeras tres décadas de 
este siglo, destinándose más del 90% de esos recursos a 4 rubros funda
mentales: administración general, Defensa, Servicio de la deuda pública 
y fomento económico (ver cuadro N•.1). necesarios para posibililar la 
acumulación oligárquica; ciertamente, algunos grupos de empleados y 
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trabajadores urbanos lograban algunos beneficios si podían insertarse 
dentro de la creciente burocracia estatal. 

Es importante destacar la creciente importancia de las actvidades 
"fomento económico" emprendidas por el Estado, más directamente liga
das a ta creación de las economías externas requeridas por la acu
mulación oligárquica; las asignaciones de estas actividades más de cuatro 
veces entre 1900 y 1939, resultando notoria la mayor participación de 
estas actividades al instaurarse la dictadura de Hernández Martínez; entre 
1930 y 1939, los recursos asignados a fomento económico aumentan de 
menos del 14% a 20% del gasto público total. 

Mientras et gasto público atendía prior~ariamente las necesidades del 
proceso de acumulación de capital, su financiamiento descansaba sobre 
los sectores de pequef'los y medianos ingresos y sobre el comercio exte
rior. Desde finales del siglo pasado y hasta la primera mital del siglo XX, la 
fuente fundamental de ingresos tributarios lo constituyó et gravamen 
sobre las importaciones, que aportó más de 50% de las recaudaciones 
impositivas durante ese periodo; el gravamen sobre las exportaciones de 
café solo alcanzo u na participación promedio del 15% de tas recau
daciones tributarias hasta principios de la década del cuarenta (ver cuadro 
N' 2) lo que obedecía a la política de incentivos fiscales para fomentar la 
industria cafetalera. Ciertamente, si bien los cafataleros no pagaban más 
que 70 centavos por cada saco de 100 Kgs. de calé exportado y hasta 
1915 tampoco pagaban impuestos sobre la renta y el patrimonio porque 
dichos impuestos aún no existían, gran parte del gravamen sobre las 
importaciones recaía sobre este sector ya que ellos detentaban la capa
cidad para importar. 

No obstante la excesiva bondad con que son tratados los cafetaleros 
al pagar un impuesto muy reducido sobre la exportación del grano, 
además de la ausencia de tributación directa y aún cuando ésta es creada 
a partir de 1915 y hasta principios de los af'los treinta no logran aportar 
más de un 6% del total de ingresos tributarios, todo ello aunado a la orien
tación del gasto público, llegó a definir desde principios del siglo el carác
ter injusto, oligárquico y dependiente de las finanzas públicas en El 
Salvador. 

Después de tas recaudaciones sobre el comercio exterior que en la 
segunda mitad de la década de tos veinte participaron con más del 70% 
de los ingresos fiscales, el segundo lugar lo ocupaban los gravámenes 
parte de los ingresos tributarios durante las tres primeras décadas (ver 
cuadro N' 2). Es decir, los sectores de pequef'los y medianos ingresos 
soportaban una gran parte de la carga tributaria, mientras eran excluidos 
de los beneficios del gasto públicos; efectivamente, los gastos en 
servicios culturales y sociales que podrán considerarse directamente 
ligados al bienestar social, tuvieron una participación promedio inferior al 
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TOTAL 
Administración General 
Defensa Nacional 
Servicio de Ja Deuda Pública 
Fomento Económico 
Servicios Culturales y Social. 

CUADRO N1 1 
Estructura del Gasto Públlco (1900-1943) 

En mlles de colones y porcentajes) 

1900-1904 191>1919 1924-2511928-29 

7,725.3 100.0 12,754.6 100.0 23,903.2 100.0 
1,445.9 18.7 4,704.1 36.9 6,943.1 29.0 
1,654.8 21.4 3,040.6 23.8 4,379.0 18.3 
3,089.3 39.9 1,817.3 14.2 6,467.9 27.1 

991.1 12.8 1,377.0 10.8 3,325.6 13.9 
559.0 7.1 1,815.5 14.2 2,767.6 11.6 

1934-3511938-39 

21,178.7 100.0 
7,760.8 36.6 
3,679.2 17.4 
2,660.8 12.6 
4,033.1 19.0 
3,044.8 14.4 

fuenle: Wallich y Ader. ·proyecciones económicas de las finanzas públicas, un eslllcio experimental en El Salvador-. 
Méxia>. FCE, 1949. Cuaao N' 17. 

1939-43 

22,061.6 100.0 
8,875.9 40.2 
3,623.4 16.4 
1,136.3 5.2 
4,424.5 20.1 
4,001.5 18.1 
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15% del presupueslo nacional. No es sino hasta finales de la década del 
cuarenta, como resultado de la "nueva" extrategia de crecimiento que se 
impulsarían en la al'los subsiguientes (industrialización). que los gastos 
en servicios sociales y culturales llegan a constituir un rubro importante 
dentro de las asignaciones presupueslarias del Estado. 

La extremada e insegura dependecia de la economía y de tas finanzas 
públicas al sector exlerno, condujo a la primera gran crisis financiera del 
Estado en la década de los treinta. Por un lado, la pesada carga de la 
deuda pública, gran parte de ella contratada para financiar la construcción 
de infraestructura básica y provenienle de fuenles externa, absorbía más 
de la cuarta parte del presupuesto nacional (cuadro No. 1). Por otro lado, 
la caída de los precios internacionales del café, en la media que se 
restringió la capacidad para importar, se tradujo en la contracción de un 
50% de los ingresos provenientes 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 reformas fiscales imple
mentadas por la dictadura de Hernández Martínez, se mantuvo hasta el 
final de la segunda guerra mundial; eteclivamente, los rt 20 millones de 
ingresos tributarios que se obtenían a finales de los al'los veinte, no 
volvieron a lograrse sino hasta mediados de la década del cuarenta, 
cuando finalizaba la guerra se recuperan los precios inlernacionales del 
calé, posibililando que las recaudaciones de los gravámenes sobre el 
comercio exterior aumenla más de cinco veces, de rt5. 7 millones en 
1936 a rt31. 7 millones en 1947. 

Entre las reformas fiscales implementadas por Hernández Martínez 
para paliar la crisis financiera del gobierno, sobresalen la cancelación de la 
deuda pública cuya participación en el presupuesto nacional se reduce 
de un 27% a finales de los al'los veinte, a un 5% en 1939-43 (cuadro N'o 
1 ).Si bien esla medida aparenlemente resullaba positiva y era pre
sentada como una manifestación de carácter "nacionalista" de la 
dictadura, la cancelación de la deuda se produjo del presupuesto 
público. Efectivamenle, entre las otras reformas fiscales implementadas 
por el gobierno de Hernández Martínez, se destacan la disminución 
general de los salarios de los empleados públicos decretada por el 
régimen y el aumento de la tributación regresiva. Las recaudaciones de 
los impuestos sobre el consumo interno y transacciones aumentaron 
más de dos veces duranle la dictadura., de $3.3 millones en los inicios de 
los anos treinta a $7.9 millones en 1944. 

Ciertamente, la triburación directa también aumenló su participación y 
se crearon nuevos gravámenes, pero en ningún momento durante el 
gobierno de Hernández Martínez y hasta finales de la década del 
cuarenta, la lributación directa logró superar las recaudaciones de tos 
gravámenes indirectos inlernos; así, en 1944 los ingresos provenientes 
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1900-1903 

¡ Ingresos Tributarios 
Tolales 6,393.8 100.0 

1. lmpueslDs Directos - -

2. Impuestos lndirec. 6,393.8 100.0 

2.1. lmptJeslDs sobre 

Comercio Exterior 4,372.3 68.4 

a) S/lmportaciones 3,761.3 58.5 

b)SIExponaciooes 611.0 9.6 

2.2. lmpueslDs lnci-

reclDs lnlemOs 
a) S/Consum. Pro<lx:. 1,913.6 29.9 

b) SI Actos Jurldic. y 
transacciones 107.9 1.7 

e) Olros lmpueslDs - -

Fuente: Wallich y Ader. Op. Cit 

CUADRO Nº2 
Estructura tributarla (1900-1944) 

En mlles de colones y porcentajes 

1915-1919 1925-1929 1930-1933 

10,385.1 100.0 19,619.6 100.0 16,n5.8 100.0 

4n.o 4.6 802.9 4.1 1.235.8 7.4 

9,908.1 95.4 18,816.7 95.9 15,540.0 92.6 

6,787.8 65.4 14,092.0 71.8 12, 169.5 72.5 

4,828.3 46.5 11,631.2 59.3 8,854.8 52.8 

1,959.5 18.9 2,460.8 12.5 3,314.7 19.8 

2,662.4 25.6 4,093.6 20.9 2,798.4 16.7 

457.9 4.4 631.1 3.2 572.1 3.4 

- - - - - -

1939 1944 

8,799.3 100.0 25,889.1 100.0 

646.0 7.3 3,340.8 12.9 

7,8n.7 92.6 22,068.4 87.1 

5,727.0 65.1 14, 143.5 54.6 

5,518.4 62.7 9,719.8 37.5 

208.6 2.4 4,423.7 17.1 

1,697;7 19.3 6,414.3 24.8 

453.0 5.2 1,510.6 5.8 

275.6 3.1 479.9 1.8 
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del consumo interno y transacciones duplicaban al conjunto de recau
daciones provenientes de la tributación directa (cuadro No. 2). 

2. Factores generadores de la crisis llscal 

La experiencia de los anos treinla habla mostrado por primera vez y en 
toda su dimensión las graves implicaciones y debilidades del modelo oli
gárquico agro-exportador. La crisis logró paliarse descargando sus efec
tos sobre los sectores menos favorecidos. mediante un aparato estatal 
más complejo e "intervencionista" y que desde entonces asumirla la 
forma de férrea dictadura militar de carácter fascista. 

Las funciones y acciones asumidas por el régimen de Hemández 
Martínez se orientaron en todo momento a salvaguardar los intereses de 
la oligarquía agro-exportadora, marginando a la fracción modemizante del 
capital. Como senaláramos antes, además de reprimir a los sectores 
populares y marginartos de cualquier participación en la dirección y bene
ficios del aparato estatal, el régimen milltar osbtaculizó e impidió también 
el fortalecimiento de la fracción industrializante del capital; inicialmente se 
decreta una ley que prohibe la importación de maquinaria para los 
ingenios azucareros y los beneficios algodoneros; posteriormente, en 
1939, se prohibe el establecimiento de fábricas con un capltal superior a 
$20,000 y que dedique a la produccion de calzado. ladrillos, jabones, 
artículos de hojas de metal o de zinc, y otros. A excepción de la industria 
textil, la implementación de estas medidas, anti-induslrializantes por el 
régimen de Hemández Martínez. frena el surgimiento de la industria en El 
Salvador. Sin embargo, esa actitud retrógrada no durarfa mucho ya que 
atentaba contra los mismos intereses del gran capltal. 

Por otro lado, si bien durante la administración de Hemández Martf
nez. se logró superar la mayor gravedad de la crisis, la contracción eco
nómica se mantuvo durante toda la década de los anos treinta hasta la 
primera mitad del cuarenta. Efectivamente, el valor de las exportaciones 
de café cayó de un nivel de $35.5 millones en los anos veinte hasta un 
promedio de ¡i23.3 millones en la siguiente década7, manteniéndose a 
ese nivel hata el final de la segunda guerra mundial. La prolongada 
recesión económica y los reacomodos del capitalismo mundial en la post
guerra. exigían la búsqueda de fuentes alternativas de acumulación del 
capital. El alza sostenida de los precios internacionales del café entre 
1945 y 1954, posibilitó los recursos necesarios para impulsar esa fuente 
alternativa de acumulación. Eectivamente, la conjunción de todos estos 
factores y condiciones, condujo a una alianza táctica entre las principales 
fracciones del capital local y mundial para el impulso de la industrialización, 
en el marco de un nuevo relanzamiento del proceso de acumulación 
nacional y mundial; obviamente. lodo ello requería de la readecuaclón del 
aparato estatal, que asumiria nuevas y más complejas funciones. 
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2. Naturaleza y lfmltes el proceso de lndustrlallzaclón 

La acumulación industrial en El Salvador adquiere importancia sólo a 
partir de 1945, destacándose cualro !actores fundamenlales que la posi
billtaron: "la reserva de mercado" para algunos productos manufactureros 
de consumo final derivada de la continuación de las dilicultades para 
obtener bienes importados, que se prolongó durante toda la década de 
los treinta hasla el periodo de posl-guerra; el auge de la agroexportación 
derivado de la recuperación del mercado mundial; la transnacionalización 
del capltal impulsada por el nuevo centro hegemónico del capitalismo 
mundial, Estados Unidos; y el nuevo papel desempenando por El Esla
do, principalmente a ralz del golpe militar de diciembre de 1948. 

El aumento de los precios internacionales del café en la post-guerra, 
generó los excedentes requeridos para impulsar la acumulación indus
trial, que en esla primera etapa se nutriría de la demanda insatisfecha de 
algunos productos manulaclurados importanles y de olros bienes que se 
producían artesanalmente, así como una crecienle demanda adicional 
derivada de la continuada expansión de las !unciones y acciones del Es
tado. 

La expansión económica mundial de la post-guerra se tradujo en la bo
nanza de los precios internacionales del calé, que aumentan de un ín
dice de 100 en 1945 ($14.9/qq) a 457 en 1954 ($68/qq),8, generando 
excedentes que trascienden los límites de la agro-exportación como 
luenle de valorización. La expansión de la acumulación caletalera se en
frentaba a Hmites derivados del mercado mundial y de la ausencia de tie
rras adicionales aptas para un cultivo rentable. Los cuanliosos exceden
tes generados por el auge de la agro-exportación requería de una fuente 
complementaria de valorización, que posibililará la continuación del proce
so de acumulación de capltal. 

La expansión de la producción algodonera también conlribuyó a la 
generación de excedentes y al impulso de la induslria textil que se cons
tituyó en una de las más prósperas; el valor de las exportaciones de algo
dón se multiplica por 1 O entre 1945 y 19509· La construcción de la Carre
tera del Lltoral, que se inicia en 1952, contribuyó a la expansión algo
donera habilitando tierras adicionales a lo largo de la costa salvadorena 
principalmente en la región oriental, tierras que hasta enlonces habían 
sido margindas por su aislamienlo y por no ser aplas al cultivo del café. La 
producción algodonera ofrece un nuevo campo para la acumulación capi
talisla y para la inlroducción de algunos elemenlos modernizanles me
diante la mecanización de algunas tareas requeridas por el cultivo. 

La presencia de todos eslos elemenlos, aunado a los nuevos requeri
mientos para el relanzamienlo del capitalismo mundial, con su nuevo eje 
de Estados Unidos, conducen a definir e impulsar a la industria manufac-
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turera como una fuente complementaria de acumulación de capnal. 
Efectivamente, la nueva etapa de desarrollo de la acumulación capitalista 
mundial, requería industrializar la periferia, especificamenle con manufac
turas "ligeras" que posibilitaran la expansión del capital transnacional, prin
cipalmente de procedencia norteamericana; las necesidades de este ca
pital encontraron eco en la burguería nacional, acordando de hecho la im
plementación de las medidas que posibilitaran las condiciones requeridas 
para la expansión industrial. Se hace necesario un Estado más "inter
vencionista", que sin descuidar la fuente fundamental de acumulación 
que continuaría siendo la agro-exportación, se hiciera cargo también de 
crear y mantener las condiciones para el desarrollo industrial que se 
convertiría en una nueva fuente de acumulación de capital. 

Como veremos más adelante, la hegemonia de los intereses oligár
quicos y los requerimientos del capital mundial, conducirán a definir un 
proceso de industrialización fuertemente subsidiado por el Estado, que 
agudizará los desequilibrios estructurales y afianzará la dependencia! del 
nuevo centro hegemónico del capitalismo mundial. 

a) El papel del estado en el proceso lndustrlallzaclón (1948· 
1960) 

Para comprender adecuadamente la dimensión y trascendencia de las 
nuevas funciones y actuaciones del Estado, debemos definir la naturale
za y limnes del proceso de industrialización que se impulsaría. 

En este sentido habría que destacar la naturaleza oligárquica del pro
ceso. Los recursos que se invertirían en la producción industrial proven
drían de los excedentes generados por el capital agro-exportador en la 
post-guerra; es decir, la industrialización ofrece una nueva fuente de va
lorización para el capital oligárquico, posibilitándole el control del proceso. 
La posición hegemónica de los intereses agro-exportadores le permitirá 
senalar los límites al proceso de industrialización; éste deberá desarro
llarse sin romper las condiciones que garanlizan la reproducción del 
capital agro-exportador, es decir, deberá realizarse sin alterar la estructura 
de propiedad ni la distribución del ingreso existente. Efectivamente, la 
naturaleza oligárquica del proceso de industrialización le impulso limites 
muy estrechos para la expansión de esta nueva fuente de acumulación 
de capital; estos limites se reflejan en: la estrechez del mercado interno; 
la "especialización" en la producción de manufacturas de consumo final; 
la poca capacidad para general empleo; la extrema dependencia de 
insumos y maquinaria importada, y la ausencia de una dinámica propia y 
autosostenida. 

Desde sus inicio, la acumulación industrial en El Salvador presentaba 
estas limitaciones. Precisamente la actuación del Estado se vuelve más 
necesaria para tratar 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 inversión industrial rentable; ante la estrechez del 
mercado interno, el Estado debería asumir también la responsabilidad de 
asegurarle mercados externos e implementar las medidas de política eco
nómica requerimientos para mejorar la competitividad de la industria local. 
Es decir, el Estado se convierte en un factor clave para el surgimiento y 
desarrollo de la acumulación industrial; con su participación trataría de 
subsanar los efectos negativos y las limitaciones derivados del carácter oli
gárquico de la industrialización en nuestro país. 

El equipo de gobierno que asume el poder con el golpe militar en 
1948, sienta las bases para esta redifinición del papel del Estado; se 
adoptan las medidas y acciones fundamentales para la expansión indus
trial. Entre las medidas más importantes, están: la abolición de las leyes 
que restringian la mecanización; la abolición de toda forma de cancela
ción de salarios en especie; la creación de economías externas mediante 
la construcción de carreteras, presas hidroeléctricas y la dotación de la ma
no de obra en cantidad y la calidad requeridas; el otorgamiento de incenti
vos a la inversión industrial mediante la dispensa de diferentes impuestos 
y la canalización de créditos subsidiados; la firma de tratados de libre co
mercio con otros países de la región y la adopción de medidas de política 
económica que garantizarían la competitividad y una "reserva de merca
do" para la industria locar.1 o 

A pesar del amplio y creciente apoyo del Estado, la expansión indus
trial mostraba sus límites a finales de la década del cincuenta, derivados 
fundamentalmente del agotamiento del escaso mercado interno y de la 
fuerte caida de los precios internacionales del café en los últimos anos de 
la década; tomando como base el ano de 1953, los precios del café des
cienden de un índice de 125 en 1954 a 74 en 1959.11 La contracción de 
los excedentes de la agro-exportación que nutría a la acumulación indus
trial, la saturación del mercado interno y las dificultades tecnológicas que 
limitaban el aprovechamiento rentable de algunos mercados externos 
principalmente regionales, conducieron a la primera recesión industrial a 
finales de la década del cincuenta. 

La siguiente década se caracterizaría por un nuevo intento para el 
relanzamiento induslrial en El Salvador; los límites que enfrentaba el 
proceso tratarían de ampliarse mediante la integración económica re
gional, una alianza más estrecha con el capital transnacional principalmen
te de procedencia norteamericana, y mediante una continuada y cada vez 
más amplia participación estatal benefactora de la acumulación industrial. 

b. Los gérmenes de la crisis fiscal 

Como hemos set'lalado, las debilidades y limitaciones de la industria
lización requiere de nuevos y más complejas acciones del Estado; este 
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mayor "intervencionismo" estatal, se manHiesta en la expansión y recom
posición del presupuesto público. Efectivamente, el manejo de fas fi
nanzas públicas juega un papel fundamental en el proceso de industrafi
zación y son los requerimientos de este proceso los que se encargarán 
de definir los !actores generadores de la crisis liscar, que se vuelve trans
parente en la década del setenta. 

El gasto público resultó fundamental para la generación de demanda 
adicional y la creación de la infraestructura básica. Entre los primeros anos 
de la década del cuarenta hasta inicios del cincuenta, el monto del pre
supuesto público aumentó más de cinco veces, orientado fundamen
talmente a la creación de la infraestructura básica y la prestación de algu
nos servicios públicos que se volvían más necesarios para la expansión 
industrial y la creciente urbanización; los gastos sociales en materia de 
educación, salud y otros servicios públicos básicos para garantizar una 
mano de obra calificada y productiva, adquiere importancia dentro del pre
supuesto público a raíz de las necesidades del proceso de industriali
zación. Los gastos en educación, salud y asistencia social aumentaron 
de menos de un 15% del presupuesto nacional a finales de la década de 
los treinta, a más del 25% en los primeros anos del cincuenta. Asimismo, 
las asignaciones a obras públicas aumentan más de 3 veces, por lo que 
su participación dentro del presupuesto estatal sube de 7% a 17% entre 
1952 y 1957 (ver cuadro No. 3); en estos anos se construyen las principa
les carreteras del país y la primera presa hidroeléctrica que reducirla el cos
to de la energía en un 25%. 

Refiriéndose al papel de la inversión pública en estos anos, la CEPAL 
senala lo siguiente: "en la evaluación del papel que han desempenado 
las inversiones públicas en el desarrollo de El Salvador, hay que destacar 
dos hechos importantes. El primero es que fueron el único factor de au
mento de la formación de capital entre 1949 y 1953 ... El segundo hecho 
-tal vez más importante- es que gracias a dichas inversiones se amplió 
la capacidad productiva de los sectores básicos de la economla nacional. 
Se crearon de este modo las economías externas que hicieron posible 
las inversiones del sector privado en la industria, en el cultivo y comer
cialización del algodón en equipo de transporte y en otras actividades de
rivadas."12 

El efecto benéfico de la inversión pública sobre la formación de capltal 
privado, se puede apreciar en el siguiente cuadro que presenta las tasas 
de crecimiento de la inversión privada y pública entre 1947 y 1957; y 
muestra como la formación de capital privado reacciona positivamente, 
aunque con cierto "retardo," ante la expansión de la inversión pública. 

El valor agregado de la manufactura aumenta 70% entre 1945 y 1950, 
manteniéndose a una tasa media anual superior al 5% en la década de los 
cincuenta. Esta expansión de la inversión privada se concretiza en la am-
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pllaclón de la prod:Jc:ción textil, derivada y a su vez potenciando la acu
mulación en et sector del cuhlvo y beneficiado del algodón; se inicia la 
producción industria! del calzado; se instala una fábrica de calé soluble y 
una fábrica de cemento, lo que posibilttó también una fuerte expansión 
de la construcción que aumenta de G:31.8 millones en 1948 a e 113.9 mi
llones en 1956.13 Gran parte de este auge industrial descansable en un 
gasto público creciente, condición que se volverla indispensable para el 
sostenimiento de la acumulación industrial en las siguientes décadas. 

Cuadro No. 3 
Asignaciones presupuestarias por ramas del gasto público 

1952·1959. En mues de colones y porcenta]es 

1961 11168 11168 

Gum Público Total 112,074 100.0 178,117 100.0 173,510 
Cullra Popular (Educadón 18,952 15.1 27.955 15.7 29,871 
SCud Pública y Alia•ncla - 11,518 10.'l 17,879 10.0 18.060 
Obru Públlcu 8,093 72 30,513 17.1 22,132 
Dofenu y SegLridad Públk:o 18,538 14.8 24,878 14.0 7,698 

°"""- 58,920 52.6 78,892 43.2 95,949 

100.0 
17.1 

10.4 

12.8 
12.9 
55.3 

FUENTI:: Elaborado en base al ane•o No. 3A del Trabajo de Graduación de Cerna, M. y 
Manlnez, M. "Evolución y análisis critico de la tributación en El Salvador. Bases 
para una reforma bibutaria. • 
UCA, Marzo 1987, Pág. 195 

Por otro lado, la estructura tributaria consolidaba su carácter fuer
temente dependiente del comercio exterior y decididamente orientada a 
favorecer la acumulación industrial. Además del fuerte impulso del gasto 
púbico, las dificuhades para ampliar el mercado y garantizar niveles ade
cuados de ·competitividad" y rentabilidad aduanera, que se convierte en 
mecanismos básicos para la expansión industrial desde la década del cin
cuenta originando un creciente sacrificio fiscal e imprimiendo mayor 
rigidez a la estructura tributaria; efectivamente, la polltica tributaria se 
redefine en estos anos, destacándose tres medidas fundamentales: la 
Ley de Fomento Industrial de 1952, las reformas al impuesto sobre la 
exportación de café y el uso de los derechos arancelarios como medida 
proteccionista a partir de la segunda mitad de la década del cincuenta. 

Mediante la Ley de Fomento Industrial se otorga dispensas de im
puestos sobre la importación de insumos, bienes de capital y otros ma
teriales requerimientos para la acumulación industrial; pudiendo llegarse 
hasta la dispensa de los impuestos sobre el capital, sobre la renta y la 
producción. Para asegurar una "reserva de mercado" interno y "capturar" 
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Inversión Privada 
Inversión Pública 

Cuadro No. 4 
Tasas de crecimiento de la Inversión 

pública y privada (1947-1957) 

1947-1950 1950-1953 

4.0 ·1.8 
44.4 29.6 

1953-1957 

23.8 
-2.7 

FUENTE: Dada Héctor H. ·La ec:onomla de El Salvador, y la inlegraci6n Centroamericana 
(1945-1960)." UCA Edi1ores. San Salvador.P. 48 

los mercados exlernos que aparecían con la ampliación del comercio in
lrarregional, la prolección aduanera se convierte en inslrumenlo clave, 
ampliándose y consolidándose con la exlensión del proceso inlegracio
nisla. 

El sacrificio fiscal y la rigidez lributaria derivada de eslas medidas, au
nado a la crecienle necesidad de recursos por parte del Eslado y a la po
lilica de compromiso enlre las principales fracciones del capilal, conduce 
a la implemenlación de reformas significativas al gravamen sobre la expor
lación del calé, que se convertiría en uno de lo soportes más importanles 
para el linanciamienlo del creciente gaslo público en estos anos; elecliva
menle, aprovechando el alza de los precios internacionales del café, en 
la post-guerra, se sustituye el impueslo especifico por un gravamen ad
valorem y progresivo sobre las exportaciones del grano, cuya tasa máxima 
se manlendria desde entonces en un 30% cuando el precio del calé 
superara los $ 45/qq. Como resullado de esta reforma y del auge del 
mercado mundial, la participación de los impueslo sobre la exportación de 
calé se duplica, pasando de 17% en 1946 a 34% de los ingresos 
tributarios tola les en 1952 (Ver cuadro No. 5). 

Mediante la modilcación del gravamen sobre las exportaciones de ca
lé, la fracción oligárquica acepla de hecho financiar una parte importante 
de la promoción induslrial, como una fuente de acumulación que se vol
vía necesaria e impostergable anle las debilidades y limites de la agro
exportación, y que precisamenle ofrecía oportunidades alternativas para 
la valorización del mismo capilal oligárquico. Ciertamenle, el capilal oli
gárquico aprovechó las nuevas oportunidades ofrecidas por la industra
lización y acepló financiar parte de su promoción que iría en su propio be
neficio; pero desde un principio definió claramente los limites de la expan
sión industrial: ésla seria viable sólo en la medida que no obstaculizará"la 
dinámica de la luenle lundamenlal de generación de excedenles, que 
era y continuaría siendo, la agroexportación. 

242 

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J." 
Universidad Centroamericana José Simeón Cañas



1945 

Ingresos Tributarios 26,414 
1. Impuestos Diredos 4,419 
2. Impuestos Indirectos 21,996 
2.1. Impuestos sobre 
Comercio Ex1erior 13,019 
a) Sobre Importaciones 11,242 
b) Sobre Exportaciones 1,775 
2.2. Impuestos Indirectos lnt. 
a) Sobre Consumo de Prod. 7,053 
b) Sobre Actos Jurldicos y 
T ransacc:iones 1,540 
e) Otros Impuestos 394 

CUADRON"S 
EstNCtura Tributarla 1945-1959 

En mlles de colones y porcentajes) 

11148 1952 

100.0 46,104 100.0 106,381 100.0 
16.7 4,223 9.2 13,399 92 
93.3 41,882 90.9 92,992 90.9 

49.3 30,292 65.7 69,155 69.2 

42.6 22,292 49.3 34,740 33.2 
6.7 9,000 17.3 32,463 34.1 

26.7 9,171 19.9 - -

5.9 1,767 3.9 15,947 14.5 
1.4 652 1.4 9,990 9.1 

Fuente: Cerna. M. y Martinez, M. Op. Ch .. Anexo N' 2. 

1958 1959 

157,776 100.0 141,067 100.0 
20,776 10.9 23,223 15.5 

137,000 99.2 117,944 94.5 

102,533 69.4 93,166 61.9 
59,030 36.3 59,365 38.7 
43,503 32.1 24,901 23.1 

29,297 17.9 29,060 19.1 

4,504 2.7 4,994 3.2 
675 0.4 624 0.4 
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La contracción del mercado mundial a finales del cincuenta evidenció 
nuevamente el carácter dependiendo de la acumulación capltallsta y de 
las linanzas públicas en nuestro pals. La tasa de crecimiento del PTB a 
precios corrientes disminuye de un promedio de 6.3% en la primera mitad 
de la década, a 2.6% enlre 1958-1962; la inversión privada se contrae 
de 12.8% a 2.5% en esos mismos arios; la inversión pública también se 
contrae drásticamente. Asimismo, el nuevo gravamen sobre las exporta
ciones de calé alianzaba el carácter dependiente de los ingresos tributa
rios; efectivamente, las recaudaciones sobre la exportación hablan alcan
zado en importancia al gravamen sobre las importaciones, y si en 1945 am
bos impuestos contribulan con la mttad de los ingresos tributarios totales, 
en 1956 su participación habla aumentado a casi el 70%, lo que en 
términos absolutos significa un incremenlo de t 13 millones a más de t 
100 millones en las recaudaciones éfe impuestos sobre el comercio ex1e
rior (cuadro No. 5). La calda de los precios internacionales del calé se tra
duce en una disminución de más del 50% en las recaudaciones de este 
impuesto entre 1957 y 1960, por lo que su participación dentro de la es
tructura tributaria vuelve a los niveles experimentados en 1948 (17%). Es
ta contracción en las recaudaciones del gravamen sobre las exportacio
nes de calé se mantuvo durante toda la década del sesenta, recuperán
dose lentamente en los primeros arios 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 café recupera e incluso supera los niveles de post-guerra, 
participando con un 40% de los ingresos tributarios totales en este último 
ario. Nuevamente, este auge se esfumarla rápidamente al arribar a la 
actual década. 

El carácter tendencia! a la baja de los precios internacionales del calé y 
la rigidez tributaria derivada de una polltica benefactora y protectora de la 
acumulación industrial, van a definir por su lado olro factor clave que de
sembocarla en la crisis fiscal que se manifiesta claramente en la década 
del setenta . El sacrtticio fiscal derivado de una polltica tributaria promo
tora de la industralización se convertirla en el principal lastre que desde 
entonces arrastraría las finanzas públicas, cuyo peso se acrecentarla signi
ficativamente a partir de la década del sesenta con la extensión del 
proceso integracionista y se vuelve aún más elocuente en los arios 
setenta, cuando ante el fracaso del mercado común se intenta relanzar la 
acumulación industrial mediante el estímulo a la inversión ex1ranjera, 
estrategia en que las ventajas fiscales constituyeron una •carnada" muy 
apetecida por el capital transnacional. Efectivamente el comportamiento 
del gravamen sobre las importaciones en las últimas décadas nos ofrece 
una muestra clara del elevado y creciente costo que ha signtticado para 
las finanzas públicas la ampliación de los incentivos fiscales para el lo-
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mento induslrial; así la participación de los impuestos sobre las im
portaciones se conlrae de 45% de los ingresos tributarios totales en 
1961, a 24% en 1968; aún más, en la década del setenta, con la es
lralegia de alracción de la inversión exlranjera la participación de los 
derechos arancelarios disminuye de 24.5% en 1971, a sólo 15% de las 
recaudaciones lribularias de 1976. 

2.2. Dinámica Industrial y crisis fiscal (1960-1978) 

Para finales de la década del cincuenta, el proceso de industralización 
muestra claramente sus rigiceces estructurales, que se ampliarían y pro
fundizarían en las siguienles décadas y que se manifestaban de múlli
ples formas, deslacándose: el reducido mercado inlerno; la poca capaci
dad de absorción de mano de obra por la acelerada mecanización del pro
ceso produclivo; la incapacidad de un desarrollo induslrial aulososte
nido, derivado lanto de la eslrechez del mercado como de la incapacidad 
de desarrollar un aparalo productivo integrado. 

Para 1958, sólo las actividades de "alimenlos, bebidas y labaco" y la 
de "textiles, vesluario e industria del cuero," generaban el 82% del valor 
agregado del seclor industrialt4 Además, el carácter concentrador y mar
ginador de la acumulación fabril se manifestaba claramente desde me
diados del cincuenla; así, en 1956, la gran empresa manufacturera (con 
más de 100 personas ocupadas) representaba sólo el 1 % del tolal de 
establecimienlos, pero participaba con más del 55% de la producción bru
ta total y del valor agregado del sectorts. Para eslos arios, la mayor parte 
del capttal invertido en la producción fabril era fundamentalmente de pro
cedencia oligárquica; efeclivamente, la expansión industrial del cincuen
la se nutrió de los crecienles excedentes generados por la agro-expor
lación en las posl-guerra, y fué precisamenle la conlracción del mercado 
mundial la que coadyuvó a tensionar los eslrechos límiles que enfrenla
ba la acumulación industrial oligárquica y que condujo a una fuerte rece
sión induslrial a finales del cincuenta. 

Si anles del sesenta la oposición del capttal oligárquico y la eslrechez 
del mercado inlerno obslaculizaban la inversión extranjera en la produc
ción fabril, las necesidades financieras y lecnológicas y la ampliación de 
la integración económica regional, abrieron el camino para la penetración 
del capttal lransnacional. La contracción de los excedentes provenienles 
de la agro-exportación que habían alimentado la inversión en la industria 
desde 1945 y las dificullades tecnológicas que imposibililaban el aprove
chamiento de los mercados adicionales que aparecían con la ampliación 
del comercio regional, serían enfrentados mediante la apertura al capital 
exlranjero, que desde finales del cincuenla y principalmenle a partir de la 
década del sesenta, multiplica y redefine sus inversiones, abandonando 
los sectores tradicionales como transporte y comunicaciones, para con-
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centrarse en la producción fabril. Electivamente, la inversión extranjera 
directa registrada en nuestro país se multiplica por cinco entre 1962 y 
1969; en la primera mitad de la década de los sesenta, el 54% de ese 
cap~al extranjero se localizaba en la industria manuraclurera, y para la 
segunda mitad de la década ese porcentaje alcanzaba el 70%, mientras 
los rubros tradicionales de transporte y comunicaciones absorbían 
menos del 1% del cap~at transnacionar.1s 

Más del 80% de la inversión extranjera en la producción fabril se con
centró en sólo 3 ramas industriales: ta rama 32 (textiles, prendas de vestir 
e Industria del cuero). ta rama 35 (fabricación de sustancias químicas e in
dustriales) y ta rama 38 (fabricación de productos metálicos, maquinaria y 
equipo). El comportamiento del capital extranjero en estas 3 ramas refleja 
las capacidades y rigideces de la dinámica industrial en El Salvador. 

Durante el auge del mercado común y ante los mayores requerimien
tos de insumos y equipo para la expansión industrial del sesenta, el capi
tal transnacionat en "alianza" con ta burguesía local, se orienta preleren
temente a impulsar tas ramas 35 y 38, aprovechando un mercado que se 
derivaba y ampliaba con ta expansión industrial; efectivamente, en la se
gunda mitad de ta década del sesenta, el 53% de la inversión extranjera 
en ta producción fabril se orientó a la fabricación de sustancias químicas e 
industriales, y et 20% a ta producción de maquinaria y equipo.17 La 
concentración de más del 70% del capital extranjero en estas dos ramas 
industriales, te posibilitó un control estratégico de la acumulación indus
trial en Et Salvador; ciertamente, ta producción de sustancias químicas, 
maqu)naria y equipo, adquiere carácter estratégico tanto por ocupar "tec
nología de punta" como por dedicarse a la fabricación de insumos y 
equipo para la producción industrial, además de constituir un eslabón bá
sico que afianzó la incorporación y sometimiento de la acumulación 
industrial a tas necesidades del capitalismo mundial y de su nuevo centro 
hegemónico, tos Estados Unidos. La nueva etapa de desarrollo del capi
talismo mundial, entraba en correspondencia y exigía la "modernización" 
de ta producción fabril en la periferia, que en nuestro país se concretiza 
en el fuerte impulso de la industria química y metal-mecánica básica duran
te ta década del sesenta. 

La decidida penetración del capital extranjero en la producción fabril, 
aceleró el proceso de concentración y centralización de capital. Entre 
1961 y 1971, la producción de la industria química y derivados del pe
tróleo (rama 35 código CllU) aumentó más de cinco veces, destacándose 
la hegemonía de ta gran empresa; efectivamente, los establecimientos 
con más de 100 personas ocupadas controlaban el 15.7% del valor bruto 
de ta producción en 1961, mientras en 1971 generaban el 30% y en 
1978 alcanzaban el 46%. La producción de la industria metal-mecánica 
básica (rama 38) aumentó más de 15 veces entre 1961 y 1978, y el con-

246 

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J." 
Universidad Centroamericana José Simeón Cañas



trol de la gran empresa subió de 19% a 65% de la producción total de 
esa rama entre esos mismos al'los. La rama 32, que absorbió más de la 
tercera parte del capital extranjero orientado a la producción fabril durante 
las décadas del sesenta, y setenta, experimentó el ritmo más acelerado 
de concentración y centralización del capital en la industria manufac
turera: el 0.5% de establecimiento industriales de esta rama clasificados 
como gran empresa, generaban el 37% de la producción bruta en 1951, 
mientras en 1961 controlaban el 69% y para 1978 superaban el 85% de 
la producción total de la rama.1e 

El relanzamiento de la acumulación industrial a partir de la ampliación 
de la integración económica regional y del fuerte impulso derivado de las 
transnacionalización del capital, acelera el proceso de concentración y 
centralización de capital en lodo el sector industrial: así, en 1961, el 0.5% 
de los establecimientos industriales generaban el 52. 7% de la 
producción bruta total, mientras en 1978, el 2% de los establecimientos 
clastticados como gran empresa controlaban el 72% de la producción 
total. A diferencia de la expansión industrial de los anos cincuenta en la 
que la acumulación de capital no condujo inmediatamente a la 
destrucción de la pequer'la producción fabril, sino más bien el número de 
establecimientos de la pequel'la empresa se habrían incremenlado de 
8,033 en 1951 a más de 18,000 en 1961; en las décadas del sesenta y 
setenta, la concentración y centralización del capital en la actividad fabril 
diezmó a la pequena produción, cuyo número podría haber disminuido 
enun50%entre 1961y1978 19 

Otra forma de observar la "fusión" de capitales particulares hacia una 
mayor concentración y centralización, lo constituye el creciente número 
de firmas industriales que se organizan jurídicamente como Sociedades 
Anónimas {S.A.) y como Sociedades Anónimas de Capital Variable {S.A. 
de C.V.), cuya participación aumentó del 5% en 1961 a más del 32% de 
los establecimientos 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 producción fabril; ade
más, en este último al'lo las firmas industriales organizadas como S.A. y 
S.A de C.V., poseían más del 90% del valor de los activos fijos del sector 
industrial y generaban el 90% de la producción bruta del sec1or20 

Este fuerte impulso de la acumulación y centralización de capital en la 
producción fabril, se sustentaria y consolidaría a expensas de la profun
dización de los desequilibrios estructurales. El desempleo estructural se 
vió potenciado por ta mecanización del proceso productivo; la ex
propiación de los pequel'los productores fabriles y su sometimiento a las 
necesidades de acumulación del gran capital, ampliaría y profundizaría la 
pobreza; la creciente dependencia de insumos y maquinaria importada y 
fa escasa elasticidad de la demanda interna y externa para la producción 
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fabril, agudizaría el desquilibrio externo conduciría a un rápido agola
miento de la acumulación industrial. Además, la expansión industrial de 
las décadas del sesenta y selenla, descansaría en una política fiscal 
promotora y benefaclora de ese tipo de acumulación; la subordinación 
del presupuesto público a los requerimienlos del proceso de in
dustralización, condicionada por los límites y debilidades de esta fuente 
de acumulación de capital, definiría claramente los factores generadores 
de la crisis fiscal que se sumaría y complejizaría en la crisis general del 
sislema. 

a. Requerimientos llscales de una Industria subsidiada. 

Como set'ialáramos anles, la naturaleza subsidiada de la acumulación 
industrial en El Salvador se manileslaba desde la década del cincuenla. 
La eslrechez del mercado y la "compelitividad" y rentabilidad de la produc
ción fabril, se enfrenlaría con un gasto público creciente y una política lri
butaria benefaclora de la acumulación industrial; estas caraclerísticas nos 
permilían deteclar, desde finales del cincuenla, los gérmenes de la crisis 
fiscal, que se profundizan y dimensionan en las siguienles décadas en la 
medida que se amplía y agudiza el carácler monopólico y lransnacional 
de la acumulación fabril. La subordinación y rigideces del presupuesto 
público se inlensifica precisamente porque ahora tandrá que alender no 
sólo las necesidades de valorización del capital industrial de procedencia 
oligárquica, sino que a partir de la década del sesenta las finanzas públi
cas se enfrentarían también a los requerimienlos de la acumulación fabril 
a nivel mundial; es decir, el presupuesto público se enfrenta a un capital 
más poderoso, altamente concentrado, centralizado y transnacionaliza· 
do. 

Algunos estudios economélricos muestran cuantitativamenle el efec
to benéfico sobre la acumulación industrial derivado de un rilmo soste
nido de crecimiento del gasto público, como el experimenlado en nues
lro país en las décadas del sesenta y selenta, concluyendo que la ex
pansión del gaslo ha posibilitado el mantenimiento de ritmos de acu
mulación industrial por encima de los niveles permitidos por la propia diná
mica de funcionamiento del aparalo productivo; aunque estos efectos 
beneficos han sido neutralizados por el carácter lrunco y dependiente de 
la acumulación industrial en nueslro país y por la naluraleza regresiva e 
injusta de las fuentes de financiamienlo público.21 De esta manera, la 
subordinación del presupuesto público a los requerimientos del proceso 
de induslrialización, se habría lraducido en la profundización de la crisis 
fiscal en la ampliación de los desequilibrios estructurales. 

Sin embargo, la expansión industrial de los at'ios sesenta y setenta no 
puede ser comprendida al margen de esta crecienle y decidida sub
vención estatal. La creación de "economías externas" medianle el desa-
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rrollo de la infraestructura económica y social en los núcleos urbanos más 
importantes, principalmente San Salvador, coadyuvó fuertemente a la 
acumulación de capital. Entre 1962 y 1967, el 50% de la inversión flsica 
del sector público se destinó a carreteras, energla y teléfonos. Para pro
veer la mano de obra calificada y productiva, y a bajo costo para el capital, 
se ampliaron los servicios de educación y salud, cuyas asignaciones den
tro del presupueslo público aumentaron de 32% en 1961 a 42.3% en 
1968 (ver cudro No. 6).Se promovieron los bachilleratos "diversWicados" 
y las carreras técnicas de las universidades; entre 1963 y 1969, los 
alumnos inscritos en bachillerato industrial y en las carreras de Ingeniarla 
de las universidades, aumentaron más de 3 veces. Las transferencias a 
instituciones paraestatales que prestan servicios públicos básicos para el 
"abaratamiento" del costo de reproducción de la fuerza de trabajo, 
también experimentaron incrementos significativos y permanentes, 

Cuadro No. 6 
Asignaciones presupuestarlas por ramos del gasto públlco 

1961-1968. En miles de colones y porcentaJes 

19111 11168 11188 

Gas[O Público Total l 185.291 100.0 245.818 100.0 227.18' 
Culb.Jra Popular (Educación) 39,827 21.S 56,064 22.8 82,374 
Salud Pública y Aeisntncia 
Social 19,621 10.8 27,708 11.3 33.823 
Obras Públicas 24,922 13.4 27,691 11.3 17,454 
Defensa y SegUl'idad Pública 23,034 12 .. 4 26,138 14.7 35,144 
Otros ramos - - 38,138 - -

100.0 
27.5 

14.8 
7.7 

15.S 
-

FUENTE: Ministerio de Hadencla. lnfonnes Complementarios Constitucionalea. Varios 
afio s. 

aumentando 6 veces el monto de sus asignaciones entre 1960 y 1969, 
destacando fundamentalmente el aporte estatal para el Instituto 
Salvadoreno del Seguro Social. Por otro lado, el apoyo financiero del 
Estado a la acumulación privada cobra mayor importancia a partir de la 
década del sesenta, que en estos anos se traduce en el fortalecimiento 
del INSAFI (creado en la década pasada con el nombre del INSAFOP) y 
orientado a proporcionar créditos subsidiados para la inversión industrial. 
Con todo ello, se define y consolida un gasto público que se carac
terizaría por su alto ritmo de crecimiento y una completa subordinación a 
las necesidades del proceso de acumulación industrial. 

Por su lado, la naturaleza regresiva y dependiente de las fuentes de 
financiamiento público, se acentúan dramáticamente a partir de la década 
del sesenta; no sólo se agudizará el carácter injusto y dependiente de la 
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tributación, sino también se retonara decididamente al endeudamiento 
externo como fuente fundamental para el financiamiento de la inversión 
pública, lo que no se había hecho en las dos décadas anteriores. 
Efectivamente, sólo durante el segundo semestre de 1963, los pro
yectos de inversión pública terminados y negociados tundamentalmenle 
con la AID y el BIRF, aportaron t99.4 millones, el 55% de los cuales se 
destinaron a telecomunicaciones y energía, y e11.25 millones al 
INSAFl;22 este monto de recursos externos representaba más de la mnad 
del presupuesto público de 1963, que tué de t187 millones. Para 1964 
se estudiaban préstamos adicionales por más de e70 millones, que re
presentarla casi el 40% del gasto público total de ese al'lo. Este endeu
damiento externo se profundizaría y volvería irreversible en las siguien
tes décadas; entre 1964 y 1970, la deuda pública externa del gobierno 
central aumentaría de 40 a casi 100 millones de colones, y para 1978 
superarla los 500 millones de colones. 

Por otro lado, partir de la década del sesenta, se acentúa y define cla
ramente la rigidez y regresividad de la estructura tributaria; al mismo tiem
po que la tributaria sobre el comercio exterior se vuelve menos confiable 
en la medida que se profundiza su vulnerabilidad respecto al mercado 
muncial del calé. Desde la década del cincuenta, la redilinición de la polí
tica tributaria sobre el comercio exterior, al centrarse sobre el gravamen a 
las exportaciones de caté y fomentar la expansión industrial mediante el 
otorgamiento de crecientes y cuantiosas dispensas fiscales en concepto 
de exención de los derechos arancelarios, conduce a un profundo e irre
versible debilitamiento de esla fuente fundamental de ingresos tributa
rios, que a mediados del cincuenta aportó un 70% del total de recau
daciones. Efectivamente los gravámenes sobre el comercio exterior dis
minuyeron drásticamente su participación dentro de los ingresos tributa
rios, alcanzando sólo un 35% de las recaudaciones totales en 1968 
(ruadro No.7). 

La problemática de los gravámenes sobre el comercio exterior se vuel
ve doblemente adversa; por un lado, ya no se podrá recurrir a los 
derechos arancelarios como fuente de recaudación sino, por el contrario, 
la constante y drástica disminución de los impuestos sobre las impor
taciones se convierte en resultado "natural" y pre-requisito básico para el 
tipo de Industrialización que se impulsaba. Por otro lado, si bien el aumen
to del gravamen sobre las exportaciones de caté adquirió importancia 
slgntticativa como fuente de ingresos tributarios durante la post-guerra, 
en la década del sesenta su contribución se contrajo drásticamente, apor
tando sólo el 11 % de las recaudaciones tributarias en 1968 (ver cuadro 
No.7). Este hecho resulta tundamenlal para entender la dinámica de la tri
butaclón en estas décadas. 

La redttinición de la política tributaria sobre el comercio exterior, deri-
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vada de las necesidades planteadas por el proceso de industrializa
ción.conducía prácticamente a perder esta fuente de tribulación que en 
el pasado había sostenido la mayor parte del presupuesto público; no 
sólo se reduce drásticamente la participación de estos grávamenes, sino 
que sus recaudaciones se vuelven mucho más fluctuantes e inseguras. 
Ciertamente, las cuantiosas y más o menos constantes recaudaciones 
sobre el comercio exterior en las décadas pasadas, descansaban en un 
gravamen mucho más confiable, el impuesto sobre las importaciones, 
que por sustentarse en el mantenimiento del patrón de consumo de los 
sectores de altos ingresos, experimentaba pocas fluctuaciones, porque 
aunque el precio del café disminuyera drásticamente, los hábitos de con
sumo de los que concenlraban el ingreso no experimentaban cambios 
significativos, por lo que los gravámenes sobre las importaciones sólo 
disminuían muy levemente. Esto no sucede con el impuesto sobre las 
exportaciones de café, que es mucho más sensible y depende exclu
sivamente del mercado mundial, sobre el que no podemos ejercer 
ningún control. 

Precisamente, la fuerte contracción, rigidez y extremada vulnerabili
dad de la tributación sobre el comercio exterior, derivada y condicionada 
por las necesidades que planteaba el proceso de industralización, con
duciría desde los primeros al'los de la década del sesenta a una continua 

Cudro No. 7 
Estructura tributarla 1961 • 1968 

En miles de colones y porcentajes 
~--------~---

1 

1961 1 1966 

lngre sos Tributarios Totales 

puestos Directos 1. lm 
.lm 

2.1 
puestos Indirectos 
. Impuestos sobre 
Comercio 
a) SI Importaciones 
b) SI Exportaciones 

2.2 . Impuestos Indirectos 
Internos 
a)&' Consumo de Pro-

duetos 
b) S/Actos Jurldicos y 

Transacciones 
e) Otros Impuestos 

1 

1 
1 141,451 ! 

23,003 
118,448 
80.800 

57,888 
22,972 
37,598 

31,534 
5,197 

857 

' 
100.0 l 210,125 100.0 

16.3 43,915 20.9 
83.7 166,210 79.1 
57.2 96.397 45.9 

40.9 62,677 29.8 
16.3 33,720 16.1 
26.5 69,812 ¡ 33.2 

1 

22.3 60,968 29.0 
3.7 8,237 3.9 

0.5 607 0.3 

-, ----------

1968 
1 

217.019 100.0 

66,315 30.6 
150,704 69.4 
77.324 35.6 

52,912 24.4 
24,415 11.2 
73,378 33.8 

63,125 29.1 
9,593 4.4 

670 0.3 

Fuente: Ministerio de Hacienda. Informes Complementarios Constitucionales. Tomado de 
Cerna, M. y Martlnez, M. ~Evolución y análisis critico de la tributación en El Salva
dor: Bases para una reforma tributaria~. Tesis de grado. Departamento de Econo
mla, UCA San Salvador. Anexos. 
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y desesperada búsqueda de fuentes tributarias alternativas que com
pensaran la pérdida de los gravámenes sobre el comercio exterior. En la 
década de los sesenta, esa búsqueda se traduce en una mayor parti
cipación de la tributación directa, posibilitada por algunas reformas al im
puesto sobre la renta, pero más que todo, resultado de las altas tasas de 
crecimiento económico experimenladas en dicha década; la participa
ción de la tributación direcla aumentó de 16% a 30% de las recaudacio
nes totales enlre 1961 y 1968 (cuadro No. 7). pero a partir de entonces 
los gravámenes directos marcarían una clara tendencia a disminuir su 
participación dentro de la estruclura tribularia. 

El tipo de gravamen que se iría pertilando como la mejor alternativa 
para compensar la pérdida de recaudaciones sobre el comercio exterior, 
es aquel que recae sobre el consumo interno y las ventas, que por su am
plitud y regresividad profundizará el carácter injusto de la estructura tribu
taria. La participación de eslos gravámenes aumenta decididamente 
desde la década del sesenta; mientras hasta finales de la década del 
cincuenta los impuestos sobre el consumo interno y las ventas man
tuvieron una partipación promedio de un 20% de las recaudaciones tri
butarias totales, en 1961 aportaban ya el 26%, alcanzado casi el 34% de 
los ingresos de 1968 (cuadro No. 7). 

En la medida que se acentuaba la vulnerabilidad y rigidez de la tri
butación sobre el comercio exterior y que se alcanzaban los limites que 
enfrentaba la tributación directa, los impuestos sobre el consumo y las 
ventas acentuaban su importancia y su regresivo impacto; así desde 
principios de la década del sesenta se pertila y desarrolla claramente el 
instrumento tributario especifico que serviria como alternativa para en
frentar la fuerte contracción y poca confiabilidad de los gravámenes so
bre el comercio exterior, los timbres fiscales, cuyas "virtudes" se descu
brirían desde 1970, cuando al aumentarse la lasa del impuesto de 1 por 
mil a 1 por ciento, sus recaudaciones crecieron más de 4 veces, de es. 7 
millones en 1970 a casi e40 millones en 1974; además, los mayores 
ritmos de inflación que se experimentarían a partir de este último ano, re
velarían la segunda gran "virtud" de impuesto de limbres: que es alta
mente elástico respecto al crecimiento de los precios; efectivamente a 
pesar que la tasa del impuesto se mantuvo en 1 % durante toda la década 
del setenta, como resultado de las mayores tasas de inflación expe
rimentadas, entre 1974 y 1978 las recaudaciones del impuesto de tim
bres se duplicaron en esos anos. En la década de los ochenta , la 
profundización de la crisis estructural y los requerimientos económicos y 
polllicos de la guerra, acentúan dramáticamente la regresividad del presu
puesto público y de sus fuentes de financiamiento, consolidándose el 
impuesto de timbres como la principal fuente tributaria, aumentando su 
participación de 7.6% en 1979 a 26% de las recaudaciones obtenidas en 
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1985, llegando a superar los ingresos provenientes del gravamen sobre 
las exportaciones de calé, así como las recaudaciones generadas por el 
conjunto de impuestos directos. 

La continuada contracción, rigidez y vulnerabilidad de los impuestos 
sobre el comercio exterior, el rápido agotamiento y los estrechos lfmiles 
de la tributación directa, la profundización del carácter regresivo e injusto 
de la estructura tributaria y la dinámica fuertemente expansiva del gasto 
público, todo ello condicionado y como pre-requisito básico del tipo de 
industralización que se impulsaba, resultaba muy evidente y peligroso 
impacto y dinámica expansiva eran incluso reconocidos oficialmente des
de finales de la década del sesenta. Durante la Segunda Reunión 
Conjunta al consejo Económico y Monetario Centroamericano en 1968, 
Ralael Glower Valdivieso, en ese entonces Ministerio de Economla de 
El Salvador, senalaba que: "Cometeríamos un gravísimo error si cre
yesemos que los problemas de la balanza de pagos y crisis fiscal son 
fenómenos pasajeros, creados por al interferencia de factores dirigis
tas .. es evidente que el desarrollo del estrato industrial centroamericano y 
el perfeccionamiento del Mercado Común han signtticado sacrHicios de 
orden fiscal. No tendriamos, seguramente, mayores dHicultades en lo 
referente a ingresos fiscales si hubiéremos negado al empresario Cen
troamericano ta oportunidad de importar materias primas libres de aforos y 
si no hubiésemos establecido liberalidades en lo que se refiere a exencio
nes del impuesto sobre al renta. 23 

Efectivamente, los factores generadores de la crisis fiscal se mani
festaban claramente, y ya desde la década del sesenta hablan entrado en 
una dinámica expansiva e irreversible, que con la saturación y crisis del 
mercado regional y los requerimientos fiscales para un nuevo relanza
miento de la acumulación industrial, desembocarían abiertamente en una 
crisis fiscal profunda en la década del sesenta. 

b. La Crisis Fiscal. Naturaleza y Dinámica de la Crisis 

El agotamiento del mercado común y de la dinámica expansiva de la 
producción fabril a finales del sesenta, exigió aún mayores sacrificios eco
nómicos y sociales para posibilitar la continuación del proceso de acu
mulación de capital. El nuevo relanzamiento de la producción Industrial se 
sustentarla en la ampliación de las facilidades y apertura al capltal extran
jero, asr como en la prolundización de una polltica fiscal promotora y 
benefactora de la acumulación fabril; todo ello conducirla a un mayorten
sionamiento de las rigideces y desequilibrios económicos y sociales, y a 
una crisis estructural profunda a linares de la década del setenta. 

Las mayores facilidades y apertura al capital extranjero se garantizó 
mediante una serie de mecanismo y reacomodos institucionales, cuya 
manifestación más elocuente lo constituyó la "Ley de Fomento de 
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Exportaciones," que se creó en 1970 y quedó definitivamente adecuada 
a los requerimientos del capital transnacional con las modificaciones im
plementadas en 1974; con esta ley se persegufa "otorgar incenlivos a las 
elTlJresas establecidas en el territorio nacional que exporten sus pro
ductos fuera del mercado Centroamericano." Hay que tener en cuenta 
que, como los hemos senalado anteriormente, las enormes "liberali
dades• para la concesión de incentivos fiscales de fomento industrial ha 
constituido un prerequisito básico para el tipo de industrialización im
pulsado en ruestro pafs desde la década del cincuenta2•, beneficios de 
los cuales ya estaba gozando la inversión extranjera; sin embargo la "Ley 
de Fomento de Exportaciones" que entra en vigencia en la década del 
setenta está dirigida fundamentalmente al capital tansnacional, con
solidando los mecanismos de sometimiento de los instrumentos fiscales 
a los requerimientos del proceso de acumulación capitalista mundial. 

De acuerdo con esta ley de fomento de exportaciones se crea el 
régimen de zonas francas y la correspondiente infraestructura a cargo del 
Estado; se crean facilidades para la libre e irrestricta remisión de utilidades 
y dividendos del capital extranjero; se crea el lnslilulo Salvadoreno de 
Comercio Exterior (que luego se convertirá en Ministerio), el Fondo de 
Garantra para créditos de pre-exportación y Exportación (con fondos del 
Estado), el seguro de créditos de exportaciones y el Certificado de Com
pensación tributaria además de conceder exenciones totales (100%) de 
los derechos arancelarios para importación de materia prima y equipo, así 
como exención total del pago de impuestos directos, (impuestos sobre 
la renta, sobre las utilidades de las empresas y de tos socios individuales, 
y del impuesto sobre el patrimonio). La ampliación de los esUmulos orien
tados directamente al capital transnacional, condujo a un aceleramiento 
de la Inversión extranjera en nuestro pafs, cuyos montos se triplicaron 
entre 1970 y 1979. 

SI bien la producción de las ramas estratégicas de la industria (ramas 
35 y 38) continuó mostrando una fuerte dinámica expansiva en la década 
del setenta, el tensionamiento de las rigideces estructurales sobre las 
que se sustentaba se profundizó durante la década, quedando muy 
claros los estrechos lfmiles que enfrentaban los intentos de lograr cierto 
grado de integración del aparato productivo, que en la década del se
senta se habla manttestado en cierta diversificación de la producción al ha
bilitarse e ilTlJulsarse la industria qulmica y de equipo básico. Precisa
mente, el fuerte componente Importado de la producción de estas 
ramas25 profundizaba y habla vuetto irreversible la tendencia al dese
quilibrio externo, mostrando su incapacidad para generar demanda inter
na adicional y neutralizando los efectos benéficos de la política fiscal 
expansiva. La tendencia al estancamiento de la inversión 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 común, aunado a los 
mayores requerimientos para la expansión industrial del setenta, 
prolundiza y define claramente la dimensión y gravedad de la cnsis. 

Precisamente, el énfasis y la dedicación exclusiva de la ley de Fo
mento de Exportaciones hacia el otorgamiento de benelicios fiscales a 
las empresas "que exporten sus productos fuera del mercado centroa
mericano," constituye un claro reconocimiento oficial de los estrechos 
límttes e incapacidad del aparato productivo para generar demanda 
interna (y regional) adicional, por lo que la expansión industrial debería 
buscar y sustentarse en la "captura" de mercados fuera del área 
Centroamencana. Dado que la producción fabril salvadoret'la no podía 
competir en el mercado mundial com materias primas y equipo, la 
expansión industrial debía sustentarse en la reactivación de las ramas 
tradicionales de productos alimenticios, bebidas y tabaco (rama 31 código 
CllU) y la producción de textiles y prendas de vestir (rama 32). Si bien 
estas han sido las ramas tradicionalmente más importantes por su par
ticipación en la producción total de la industria en nuestro país, resulta 
notoria su reactivación en la década del setenta; así la rama 31 tuvo una 
participación promedio de <t 750 millones en al producción total del sector 
en la década del sesenta, pero en el setenta alcanzó una producción de 
la rama 32 aumentó casi 3 veces entre esas décadas.26 

Ante esas circunstancias el capital extranjero readecuó su inversión 
dentro del sector industrial, orientando una menor cuota de nuevas in
versiones a las ramas estratégicas (35 y 38), que en la década del se
senta absorbieron más del 70% de la inversión extranjera directa re
gistrada en nuestro país, para dedicarse prioritamente a la producción de 
textiles, vestuario e industria del cuero (rama 32). Si bien durante la se
gunda mitad de la década del sesenta, la rama 32 sólo absorbió un 10% 
de la inversión extranjera en la producción fabril, desde los primeros arios 
de la década del setenta y de manera creciente, mantuvo una par
ticipación superior al 50% del total del capital extranjero invertido en el 
sector induslrial; por el contrario, la rama 35 (productos químicos) que 
habla absorbido el 53% de la inversión extranjera, redujo su participación 
a sólo 11 % del capital extranjero total en la segunda mitad de la década 
del selenta.27 Todo esto aceleró el proceso de concentración y 
centralización del capital; efectivamente, hacia 1978, la gran empresa de 
la rama 32 controlaba más del 85% de la producción total de la rama, 
habiéndose convertido en otra alternativa alractiva y prioritaria para el 
capital extranjero, que ahora controlaría no sólo las ramas estratégicas de 
la producción fabril, sino que acrecentaría su poder sobre la industria 
tradicional (ramas ejes)2B, ampliando y aprovechando todas las afler
nativas rentables para invertir su capital y profundizando el sometimiento 
de la dinamica industrial a los requerimientos del capital mundial. 
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La subordinación de las finanzas públicas a los requerimientos para la 
valorización del capital local y mundial, se profundiza y se vuelve irre
versible en la década del setenta, tensionando las rigideces y la regre
sividad del presupuesto público, y acelerando la dinámica de una crisis 
fiscal de carácter estructural. Ciertamente, la crisis liscal de la década del 
setenta es el resultado del carácter concentrador (oligárquico y trans
nacional), marginador, lrunco y dependiente de la acumulación de capital 
en El Salvador; precisamente la crisis fiscal constituye una manifestación 
clara del agotamiento del modelo, es su resultado "natural." 

Los factores generadores de la crisis fiscal entran en una dinámica 
fuertemenle expansiva e irrefrenable desde los primeros anos de la dé
cada del setenta. El ritmo de crecimiento del gasto público se triplicó en 
los anos setenta con respecto a la década pasada, alcanzando una tasa 
promedio de crecimiento de 18% anual. Los gastos de capital absor
bieron más del 50% del presupuesto público total en estos anos, mien
tras en la década pasada absorbían sólo el 10% del gasto total; 'sólo el 
gasto en inversión real aumentó más de cinco veces entre 1972 y 1978 y 
casi el 80% fue absorbido únicamente por tres rubros: transporte y 
almacenaje, energía, comunicaciones y correos; la inversión financiera, 
principalmente en concepto de compra de valores y préstamos al sector 
privado, adquiere también fundamental importancia dentro del presu
puesto público en la década del setenta, incrementándose de un monto 
de 1!80 millones en 1972 a más de \! 400 millones en 1978 (ver cuadro 
No. 8). Así, la valorización del capital descansarla no sólo en la ge
neración de demanda adicional y las economías externas derivadas de la 
expansión del gasto público, sino que a partir de la década del setenta, el 
apoyo (subsidio) financiero del Estado se convierte en un mecanismo 
más directo y fundamental para paliar las necesidades de valorización del 
capital. 

Por otro lado, es importante destacar las readecuación del gasto públi
co en la década del setenta a nivel de sus dos grandes componentes: 
los gastos corrientes y los gastos de capital. Ciertamente, desde me
diados de la década del cincuenta, la inversión pública no había ad
quirido relevancia hasta los primeros al'los del setenta; como senaláramos 
antes, en la década del sesenta los gastos de capital no lograron superar 
el 10% del presupuesto público, pero en la década del setenta man
tienen una participación promedio superior al 50% del gasto total, cons
tiluyendo un fuerte estímulo para la formación de capital y las ganancias 
privadas. Sin embargo, ya para finales del setenta la estructura pre
supuestaria va recuperando su tendencia "natural," en la que los gastos 
corrientes y principalmenle los de consumo recuperan su prevalencia 
como principal asignación presupuestaria, frenando aún más la capacidad 
de gasto público para ampliar el stock de capital de la economía. Este 
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Cuclro No. 8 
Estructura de los gastos y compromllOI del 

presupuesto públlco 1972 • 1978 
En miles de colones y porcentaJes 

1972 1976 1978 

3astoTolal 608.1 100.0 2, 112.3 100.0 2,448.2 100.0 

1. Gastos CorrienlN 365.9 S0.2 866.7 41.0 1,145.0 46.8 
1. 1. Gasstos de Consumo 327.9 53.9 734.5 34.8 995.9 40.7 

a) Remuneraciones 24t.1 39.6 415.4 19.7 657.5 26.9 
b) Compra de Bienes 

ySeMcios 67.1 11.0 224.3 10.6 249.8 10.2 
1.2. Translerencia 37.9 6.2 132.2 6.2 149.1 6.1 

~-Gastos de Capital 242.2 39.8 1,245.6 59.0 1,301.2 53.2 
2.1. Inversión Real e5.6 14.1 311.3 14.7 461.5 18.8 
2.2. Inversión Financiera 94.7 15.6 518.9 24.6 490.4 20.0 

a) Compra·de Valores y 79.8 13.1 414.1 19.6 410.3 16.8 
Préstamos al Sector 
Privado 

2.3. Transferencias de Capital 0.9 0.1 138.6 6.6 67.8 2.8 
2.4. Amortización dela Deuda 

Pública 61.0 10.0 276.98 13.1 281.5 11.5 
a) /Rescate Deuda Interna 47.7 7.8 250.0 11.8 249.3 10.2 
b) Rescate Deuda E1<18ma 13.3 ·2.2 26.7 1.3 32.2 1.3 

Fuente: Ministerio de Hacienda. Análisis del presupuesto por sectores. 

deterioro se profundiza y complejiza en la década de los ochenta, como 
veremos más adelante. 

Asi el cáracter fuertemente expansivo del gaslo público, su extremada 
subordinación a los requerimientos para la valorización del capHal y su 
creciente incapacidad para estimular la ampliación del slock del capHal y la 
demanda interna, constHuyen los rasgos caracterlslicos del com
portamiento del gasto público en la década del setenta, definiéndose cla
ramente e intenstticando su poder como !actor generador de una crisis 
fiscal estructural profunda. 

Por su lado, la rigidez y regresividad de los ingresos fiscales se In
tensifica en la década del setenta. El sacrtticio fiscal derivado del estímulo 
a la inversión industrial, principalmente mediante la Ley de Fomento de 
Exportaciones, consolida y profundiza la tendencia a la baja de los 
derechos arancelarios como fuente de recaudación tributaria; la parti
cipación de los impuestos a las importaciones alcanza sólo un 15% de las 
recaudaciones totales a finales del selenta. Además, la exención total del 
pago del impueslo sobre la renta y el patrimonio, contemplados en la 
mencionada ley, tensionó los estrechos !Imites que enfrenta la tri-
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butación directa como fuente de ingresos para el Eslado; como sel'la
láramos antes, a excepción de la década del sententa en la que la tribu
tación directa experimentó un crecimiento signHicativo aportando un 
30% de las recaudaciones obtenidas en 1968, en la década del setenta 
su participación se contrae a un 24% (ver cuadro No. 9) y los intentos 
recientes por aumentar la contribución de los que "más tienen", eviden
cian claramente los estrechos limites y la incapacidad de aumentar la 
tributación directa, cuya rigidez se deriva y agrava con la profundización 
de los desequilibrios estructurales y con la dinámica de funcionamiento y 
el agotamiento del modelo de acumulación de capital en El Salvador. 

La rigidez, vulnerabilidad y contracción de los impuestos sobre el co
mercio exterior, se profundiza en la década del setenta; su participación 
se reduce de más del 50% de los ingresos tributarios en la primera mitad 
de los anos sesenta a un 40% 1 O anos después. La extraordinaria y pa
sajera alza de los precios internacionales del café en la segunda mitad de 
la década del setenta, suavizó temporalmente la crisis fiscal que se había 
definido a lo largo de la década, traduciéndose en un incremento de 
t400 millones en las recaudaciones del gravamen sobre las exporta
ciones de café; aunque ya para 1978 estas recaudaciones nuevamente 
se reducfan drásticamente, aportando sólo para e 244 millones en este 
ano (ver cuadro No. 9). 

A medida que se profundiza la rigidez y vulnerabilidad de los gravá
menes sobre el comercio exterior, y que se manifiestan claramente los 
estrechos lfmttes de la tributación directa, se recurre crecientemente a los 
impuestos sobre el consumo y las ventas, y principalmente al impuesto 
de timbres, cuya participación dentro de los ingresos tributarios aumenta 
más de 2 veces. Entre 1970 y 1974 (cuadro No.9). convirtiéndose en la 
principal fuente tributaria en la década de los ochenta. 

El fuerte ritmo de crecimiento del gasto público y la rigidez y vul
nerabilidad de los ingresos tributarios, se tradujo en un déficit fiscal y un 
endeudamiento público que en la década del setenta entraron en una 
dinámica fuertemente expansiva e irreversible, reflejando y coadyuvando 
una crisis fiscal profunda. El déficit fiscal creció más de 7 veces, de rt25 
millones en 1970 a t191 millones en 1978, mientras la amortización de la 
deuda pública aumentó de rt61 millones en 1972 a rt277 millones en 
1976; es decir, desde la segunda mitad de la década del setenta, la crisis 
fiscal contaba con todos los condicionamientos estructurales que la 
volverfan irreversible: carácter expansivo del gasto, rigidez tributaria, 
déficit fiscal y endeudamiento público crecientes. Además, desde finales 
de esa década la dinámica de la crisis fiscal mostraba su carácter "ex
plosivo", que con la profundización de la crisis estructural y la guerra se 
manHiesta claramente a mediados de la actual década. 
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1\) 
01 
<D 

Ingresos Tributarios Totales 
1. Impuestos Directos 

2.lmpuestos Indirectos 

2.1. Impuestos sobre el 

Comercio Exterior 

a) Sobre Importaciones 

b) Sobre Exportaciones 

2.2.lmpuestos Indirectos 

Internos 

a) Sobre Consu. Produc. 

b) Sobre Actos Jurklicos 

y Transacciones 

. Timbres Fiscales 

e) Otros Impuestos 

CUADRON"9 
Estructura lrlbutarla 197o-1978 

En mlles de colones y porcentajes 

1970 1974 19n 

264,593 100.0 453,264 100.00 1,131,487 
64,564 24.4 109,435 24.1 237,450 

200,029 75.6 343,829 75.9 894,028 

113,506 42.9 186,274 41.1 623,686 

65,033 24.6 93,108 20.5 163,641 

48,473 18.3 93,166 20.5 460,045 

86,522 32.7 157,556 34.8 270,342 

71,694 27.1 109,217 24.1 185,539 

13,858 5.2 47,560 10.5 84,174 

9,785 3.7 39,9n 8.8 72,447 

970 0.4 779 0.2 639 

Fuente: Ministerio de Hacienda. Jnlormes Complementarios Consti1ucionales. 

1978 

100.0 972,079 100.0 
21.0 285,557 29.4 

79.0 686,522 70.6 

55.1 401,554 41.3 

14.5 157,338 162 

40.6 244,216 25.1 

23.9 284,967 29.3 

16.4 191,030 19.6 

7.4 93,314 9.6 

6.4 80,314 8.3 

0.1 623 0.1 
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3. Factores propagadores de la crisis llscal (1979-1986) 

El elevado costo económico, social y político derivado de la dinámica 
del modelo de acumulación de capital en El Salvador, resulta muy evi
dente y de grandes dimensiones desde la década del setenta; el carácter 
concentrador, marginador, trunco y dependiente del aparato produ
ctivo29 se volvió transparente en esos anos. Con la ampliación y profun
dización de la pobreza, cobró impulso la manifestación política de las 
mayorías desposeídas, sumándose y complejizándose en la dinámica de 
la crisis estructural que se intensifica desde mediados de la década pa
sada. La profundización y estallido de la crisis a finales del setenta, se 
traduce en la expansión de los desequilibrios estructurales y en el aflo
ramiento de factores (como la guerra), que amplían y aceleran la dinámica 
de la crisis. 

La utilización de la fuerza para "controlar" o "reprimir" las protestas 
populares ha sido un recurso muy usado en nuestro país, que se ha 
ampliado en la medida que crece el descontento popular. Entre 1972 y 
1978, los gastos de defensa, policía y gobernación, aumentaron de t45 
a t159 millones30; y con el desarrollo de la guerra, los gastos de defensa 
constftuyen un rubro priorftario del presupuesto público. 

La profundización de las dificuttades y requerimientos para la valo
rización del capital y la dinámica de la guerra, se convierten en factores 
propagadores de la crisis fiscal, que no sólo aceleran su dinámica, sino 
que agudizan la naturaleza regresiva e injusta del financiamiento público 
y le imprimen un carácter "explosivo" a la crisis. 

3.1. Los requerimientos de la guerra y de la valorlzaclón del capital 

Entre 1979 y 1985, el monto de las asignaciones al ramo de defensa y 
seguridad publica se multiplicó por cuatro, aumentando su participación 
de un 12% a más del 30% del presupuesto nacional entre esos mismos 
af'los31. En 1985 las asignaciones a este ramo y el servicio de la deuda 
pública, en gran parte derivada de las necesidades del conflicto bélico, 
absorbían casi la mitad del gasto público total; es decir, la mitad del 
presupuesto nacional se orienta a fines totalmente improductivos, que 
además de no aportar nada al bienestar de la población, alimenta un 
proceso irracional de muerte y destrucción. 

Este fuerte deterioro de la capacidad del gasto público para estimular 
incrementos adicionales en el stock de capital de la economía, como 
resultado de los requerimientos de la guerra, se manifiesta claramente en 
la readecuación de sus asignaciones entre gastos de funcionamiento y 
gastos de capital. Si durante la década del setenta, los gastos del capital 
mantuvieron una participación promedio superior al 50% del presupuesto 
público, ya desde los úllimos arios de esa misma década, como lo se-
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l'lalamos anteriormente, la estructura presupuestaria recuperaba su 
tendencia, incrementándose la participación de los gastos de funcio
namiento, que a partir de entonces absorben la mayor parte de las 
asignaciones presupuestarias. Entre 1979 y 1985, la participación de los 
gastos de luncionamienlo aumenta de 63% a 83% del presupuesto 
nacional.32 

Obviamente, la guerra profundiza las d~icullades que enlrenla el 
proceso de valorización del capital, intensificando la crisis estructural y 
la inviabilidad del modelo. Precisamente, la provisión de paliativos fis
cales para la valorización de capital, consliluye la otra gran prioridad del 
presupuesto público en la actual década, que no sólo propaga y acelera 
la crisis fiscal, sino que profundiza la naturaleza regresiva del presu
puesto. En electo, además de los gastos de defensa, las asignaciones 
presupuestarias que se destacan por su fuerte expansión, son los 
orientados al "desarrollo de la producción", cuyo monto aumenta de 
e379 millones en 1979 a e986 millones en 1985, cantidad que su
peraba, incluso, las asignaciones a defensa y seguridad pública que en 
este último al'lo fueron de e 725 millones.33 

Es importame destacar que el sector "desarrollo de la 'producción" 
incluye el fomento a la producción agropecuaria, industrial, comercio y 
servicios; sin embargo, y a pesar de la reforma agraria que entra en 
vigencia desde 1980 y que se sustentaría en el apoyo estatal, los fondos 
asignados al fomento agropecuario se manlienen básicamente conge
lados en esta década, disminuyendo su participación dentro del presu
puesto público de 8.3% en 1979 a poco menos de 6.0% en 1983. En 
cambio, el monto de las asignaciones al "fomento" industrial y comercial 
crecieron 5 veces entre esos mismos al'los, alcanzando e711 millones en 
1985; es decir, la "protección" de la producción fabril, ligada al comercio, 
no sólo se mantiene sino que se profundiza en la medida que se ex
panden las dificultades para la valorización del capital; incluso, el ritmo de 
crecimiento de las asignaciones al fomento industrial y comercial, supera 
el crecimiento de los gastos de defensa en ese período.34 

Gran parte de estas mayores d~icullades que enfrenta el proceso de 
valorización del capital, son resultado directo o indirecto de la guerra, que 
acelera la crisis estructural; precisamente, casi la totalidad de las asig
naciones presupuestarias para el desarrollo de la producción industrial y 
comercial se orientaron a paliar las dificullades para la valorización del 
capital que ocasionaba el sabotaje a la energía eléctrica. Efectivamente, 
las asignaciones presupuestarias para la CEL, con el objelo de garantizar 
la comercialización y distribución de energéticos, aumentaron de menos 
de e100 millones en 1979, a más de e600 en 1983 y a más de e750 
millones en 1985; su participación dentro del presupuesto público total 
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(Gobierno Central e Instituciones Autónomas), se incrementa de menos 
del 4% en 1979 a más del 16% en 1985.35 

La subordinación de los recursos del presupuesto público a los 
mayores requerimientos para la valorización del capttal, se refleja tam
bién en el comportamiento de la inversión financiera del gobierno, princi
palmente en concepto de compra de valores al sector privado, cuyos 
montos aumentan casi 5 veces entre 1979 y 1985, de e 184 a e 891 
millones entre esos anos36, alimentando la descapttalización de las em
presas y la fuga de capttales. 

Obviamente, los requerimientos de la guerra y de la valorización del 
capttal aceleran la crisis fiscal, no sólo por la expansión y subordinación 
del gasto, sino también por la rigidez, vulnerabilidad y regresividad de las 
fuentes de financiamiento público. No sólo se ha vueHo más injusta la 
estructura tributaria, sino que el financiamiento del déflctt se hace recaer 
también sobre las mayorías marginadas y desposeídas de nuestro país, 
en la medida que se recurre al "financiamiento inflacionario" mediante la 
emisión monetaria; sólo entre 1981 y 1884, el monto acumulado de prés
tamos recibidos para financiar el déficit fiscal creció casi cuatro veces, 
de e 602 a e 2,343 millones, de los cuales un 70% correspondía a finan
ciamiento interno procedente del Banco Centraf.37 El financiamiento del 
déficit mediante emisión monetaria contribuye a propagar la inllación; si 
tomamos en cuenta la rigidez de la oferta de bienes y servicios y que el 
multiplicador monetario en El Salvador es 3, ese efecto propagador es 
considerable. Los textos clásicos de macroeconomía definen al financia
miento del déficit mediante emisión monetaria, como el "impuesto más 
cruel". 

3.2. La naturaleza regresiva e Injusta del tlnanclamlenlo públlco 

Además de marginar aceleradamente de los beneficios del gasto 
público a las mayorías desposeídas de nuestro pals, es sobre ellas que 
se hace recaer en mayor medida el peso de su financiamiento, pro
fundizándose la regresividad de la estructura tributaria. El ejemplo más 
elocuente lo constituye el comportamiento del impuesto de timbres, 
cuyas recaudaciones aumentan 5 veces entre 1979 y 1985, de e87 a 
e433 millones entre esos anos; aportando más de la cuarta parte de los 
ingresos tributarios totales en 1985, superando al gravamen sobre las 
exportaciones y al conjunto de los impuestos directos (ver cuadro No. 
1 O). Esta fuerte expansión de las recaudaciones de timbres fiscales se 
debió a las reformas imposttivas decretadas en 1980 y 1983, gracias a 
las cuales la tasa del impuesto de timbres aumentó de 1 % a 5% entre 
esos anos; además, la alta elasticidad de las recaudaciones de este 
impuesto ante el aumento de los precios y su carácter acumulativo, agu
diza la incidencia regresiva de esta fuente de financiamiento público que 
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CUADRO N" 10 
Estructura Tributarla 1979-1985 

En mlllones de colones y porcentajes 

1979 19e1 

Ingresos Tributarios Tolales 1,162.3 100 990.3 
1. Impuestos Directos 2n.3 23.9 297.2 
2. Impuestos Indirectos 885.0 76.1 693.1 

2.1. Impuestos sobre el Comercio Exlerior 571.2 49.1 322.5 
a) Sobre Importaciones 17e.3 15.3 86.9 
b) Sobre Exportaciones 392.9 33.e 235.6 

2.2. Impuestos Indirectos Internos 313.e 27.0 370.7 
a) Sobre Consumo de Productos 212.4 18.3 216.5 
b) Sobra Actos Jurldicos y 100.8 8.7 153.4 

T ransaccionas o Timbres 87.e 7.6 142.0 
e) Olros Impuestos 0.6 0.1 o.e 

Fuenle: Minislerio da Hacienda. Informe Complementario Constilucional. Varios aflos. 

1985 

100.0 1,659.4 100.0 
30.0 384.e 23.2 
70.0 1,274.6 76.e 
32.6 532.9 32.1 
e.e 170.2 10.3 

23.e 362.7 21.9 
37.4 741.7 44.7 
21.9 292.8 17.6 
15.5 447.6 27.0 
14.3 432.e 26.1 

0.1 1.3 0.1 
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se ha vuetto fundamental en los últimos anos; obviamente, el impuesto 
de timbres se convierte también en otro elemento propagador de la infla
ción en El Salvador, en la medida que se incorpora como un componente 
del precio del producto, que se paga y acumula en cada transacción has
ta llegar al consumidor final (electo "cascada"). Este "efecto cascada" del 
im¡;>uesto de timbres constituye otra gran "cualidad" del gravamen, ya que 
con una tasa nominal relativamente baja, en la medida que el efecto se 
acumula en cada transacción y dependiendo de la amplitud del proceso 
de comercialización de los diferentes productos, se obtienen elevadas 
recaudaciones imposttivas; según estimaciones del Ministerio de Hacien
da, el impuesto de timbres vigente en El Salvador con una tasa nominal 
del 5%, genera recaudaciones equivalentes a una tasa electiva superior 
al18%. 

La consolidación de los gravámenes sobre el consumo interno y las 
ventas, que conjuntamente aportaron el 45% de las recaudaciones 
totales en 1985, como la principal fuente de financiamiento público, es 
resuttado de la fuerte rigidez y contracción de la tributación directa y so
bre el comercio exterior que se profundiza en estos anos. La participa
ción de los gravámenes sobre el comercio exterior se reduce de 49% en 
1979 a sólo 32% en 1985; los derechos arancelarios continúan su frené
tica calda, resuttando de ta profundización de la crisis y de algunas me
didas de polltica económica que prohibieron ta importación de algunos 
productos suntuarios en los primeros anos de la década; por su lado, los 
gravámenes sobre las exportaciones recuperan su tendencia "natural" a 
disminuir su participación y a demostrar una vez más su poca con
fiabilidad como fuente de financiamiento público; la participación de los 
il!lluestos sobre las exportaciones se contrae de 34% en 1979 a 22% en 
1985(vercuadroNo.10). 

Por su lado, la tributación directa mantiene una participación promedio 
de un poco más del 23% entre 1979 y 1985. Durante estos anos se ma
nHiesta claramente la rigidez de los gravámenes directos; y aunque 
formalmente estos impuestos se caracterizan por su progresividad, en la 
realidad adolecen de la misma naturaleza regresiva e injusta que 
caracteriza a la estructura tributaria en su conjunto y que se profundiza en 
los úttimos anos. Del conjunto de gravámenes directos (sobre la renta, 
sobre el patrimonio vialidad serie "A"- y sobre tas tansferencias de 
propiedades), los más importantes son tos que recaen sobre la renta 
personal y de las empresas, que participan con más del 75% de las 
recaudaciones generadas por los gravámenes directos. Sin embargo y a 
pesar de que tradicionalmente los impuestos sobre al renta han sido 
considerados como los instrumentos más adecuados para lograr alguna 
equidad o justicia tributaria, al analizar su estructura se aprecia ta 
incapacidad de este instrumento tributario para lograr su objetivo en El 
Salvador. 
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CUADRO N" 11 
Estructura de las recaudaciones del Impuesto Sobre la Renta 1979 y 1984 

(Miies de colones y porcentajes) 

Tramos de PERSONAS NATURALES PERSONAS JURIDICAS 

Renlalmpo¡lible Conlribuyenles Renla Imponible lmpueslD Pagado Conlribuyenles RenlB Imponible lmpueslD Pagado Aho 

Desde Hasla Número % Comes % Colones % Número % Colones % Colones % 

1979 10.0 25.0 24,860 32.7 3n,643 34.0 13,352 14.4 515 17.6 B,601 1.9 575.4 0.6 

25.0 100.0 7,952 10.5 335,046 30.6 41,813 45.0 1138 28.7 44,737 9.9 3,S07.4 4.0 

100.0 200.0 522 0.7 69,125 6.3 17,SOS 19.2 291 9.9 41,055 9.1 5,280.5 5.5 

200.0 1,000.0 165 0.2 48,522 4.4 18,853 20.3 330 11.3 138,567 30.7 26,740.8 27.9 

1,000.0 4,000.0 1 - 1,079 0.1 216 0.2 72 2.5 136,285 30.2 36,406.3 38.0 

4,000.0 ... - - - - - - - 14 0.4 78,339 17.4 22,904.4 23.9 

1984 10.0 25.0 45,767 38.3 653,3n 40.6 19,884 19.3 623 18.7 10,331 1.6 481 0.3 

25.0 100.0 10.094 8.5 420,134 26.1 51,450 49.8 881 26.5 45,852 7.2 3,654 2.5 

100.0 200.0 4n 0.4 63,520 3.9 16,4n 16.0 305 9.2 43,171 6.8 5,554 3.8 

200.0 1,000.0 124 0.1 34,936 2.2 13,106 12.7 369 11.1 158,240 24.9 30,325 21.0 

1,000.0 4,000.0 2 - 3,000 0.2 1,255 1.2 89 2.7 1n,190 27.0 46,597 32.2 

4,000.0 enadelanle - - - - - - 25 0.8 202,460 31.8 sa.n1 40.6 
_J 

Fuenle: Minislerio de Hacienda. El Salvador. 
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En el cuadro No. 11 se aprecia claramente que los gravámenes sobre 
la renta de las personas naturales se ha concentrado tradicionalmente 
sobre aquellos contribuyentes que podrían clasilicarse como de "ingre
sos medios," que se ubican en un tramo de renta imponible entre 
it25,000 y lt 100,000, y que en 1979 aportaron el 45% del total de recau
daciones generadas por este gravamen. Es importante destacar que a 
pesar de la enorme concentración del ingreso en nuestro país, muchas 
veces evidenciada en diferentes trabajos, sólo se registra un contribu
yente con renta imponible entre 1 y 2 millones de colones en 1979 y 
que sólo participa con el 0.2% de las recaudaciones en ese ano. Casi el 
80% del total de recaudaciones del impuesto sobre la renta personal en 
1979 se obtenían de contribuyentes con rentas inleriores a 1t 200,000; 
mientras en 1984, más del 85% de los ingresos provenían de este tramo 
de contribuyentes, destacando las personas con renta imponible entre 
lt25,000 y lt100,000, que ya para entonces aportaban el 50% de las 
recaudaciones totales de este impuesto (ver cuadro No. 11 ). 

Entre 1979 y 1984, el número de contribuyentes del impuesto sobre 
la renta personal aumentó de 76, 000 a 119,414 personas, resullado fun
damentalmente de la "captura" de contribuyentes con re~ta imponible 
inlerior a it25,000. Efectivamente, el número de contribuyentes con ren
ta imponible inferior a lt10,000 aumentó 50% entre 1979 y 1984, mien
tras aquellos ubicados en el tramo de renta entre lt10,000 y it25,000 se 
duplicó en esos mismos al'ios; en estos tramos de renta se concentran el 
90% del total de contribuyentes del impuesto sobre la renta personal, 
pero lógicamente, por su escasa capacidad contributiva, no generan ni el 
20% de las recaudaciones de este impuesto, la mitad de las cuales son 
aportadas por las personas que declaran una renta imponible entre lt 
25,000 y lt100,000 que en 1984 representaban et 8.5% de contri
buyentes. La mayor incidencia de este gravamen sobre los tramos de 
"ingresos medios· y su incapacidad para alectar a los que concentran el in
greso de nuestro país, es resultado de la subordinación de los instru
mentos fiscales a los requerimientos de la estructura de propiedad y de la 
dinámica de funcionamiento de la economía, que se maniliestan en una 
serie de vicios y vacios de la legislación y control tributarios, que en nues
tro país han conducido a una verdadera e incontrolable "evasión institu
cionalizada." 

El comportamiento del gravamen sobre al renta de las personas ju
rldicas permite evidenciar aún más los vicios y oportunidades legales que 
estos gravámenes ofrecen a los que concentran el ingreso. A dilerencia 
del impuesto sobre la renta personal, el gavamen sobre la renta empre
sarial se concentra en los tramos más altos de renta, de lt 200,000 en ade
lante, que aportan el 90% del total de recaudaciones; destacándose las 
empresas que declaran una renta superior a los 4 millones de colones, 
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que constituyen menos del 1 % de total de contribuyentes pero que en 
1979 aportaron el 24% de las recaudaciones y en 1984 contribuyen con 
más de 40% del total de ingresos generados por el gravamen sobre la 
renta empresarial (cuadro No. 11 ). 

Si sólo tomamos en cuenta esos elementos y analizamos aislada
mente el impuesto sobre la renta empresarial, podría concluirse que este 
gravamen cumple con el objetivo de lograr mayor equidad tributaria. Pero 
analizando más detenidamente este instrumento, podemos detectar los 
vicios y oportunidades que ofrece al gran capital. En primer lugar habría 
que senalar la naturaleza jurídica (impersonal) que adquiere el capital y las 
ventajas legales que ello le confiere; en el campo tributario estas ventajas 
se traducen en mayores oportunidades para evadir legal e ilegalmente el 
impuesto sobre al renta y en una tasa impositiva muchísimo menor que la 
aplicada a las personas naturales. La tasa marginal máxima que recae 
sobre la renta personal es de 60%, mienlras que para la renta empresarial 
alcanza sólo un 30%; además de que la renta imponible incluye sólo las 
utilidades efectivamente distribuidas por la empresa, quedando exentas 
del pago durante 5 anos aquella parte del excedente que, al menos en 
teoría, se destinaría a reinversión, lo que constituye otro importante me
canismo legal para evadir el pago del impuesto mediante la constitución 
de corporaciones o sociedades "fantasmas," que luego "quiebran" o 
desaparecen esfumándose con ellas el importe del gravamen; ese es un 
recurso muy utilizado por el gran capital en nuestro país. 

Resulta notorio el fuerte incremento de la participación de fas empre
sas que declaran los mayores niveles de renta, principalmente las de t4 
millones en adelante. Resulta claro deducir que las ventajas ofrecidas por 
el impuesto sobre la renta empresarial, aunado a la profundización de la 
crisis, ha llevado a que los que concentran el ingreso busquen paliar los 
problemas que enfrenta la valorización del capital, transformándose en 
personas jurídicas y lograr de esa manera un mayor excedente disponible 
a expensas de las arcas fiscales; efectivamente, el cuadro No. 11 
muestra cómo las personas naturales que declaran renta imponible su
perior a t 100,000 han disminuido su número entre 1979 y 1984, al 
mismo tiempo que aumenta el número de empresas que declaran rentas 
superiores a ese nivel. 

El impuesto sobre el patrimonio (antes "vialidad serie "A") segundo en 
importancia después del impuesto sobre al renta personal y empresarial, 
también presenta una mayor participación de aquellos contribuyentes 
que concentran el capital. En 1985, el 2% de los contribuyentes decla
raban patrimonios superiores al millón de colones, pero aportaban el 57% 
del total de recaudaciones de este impuesto: aún más, las personas jurí
dicas que declaraban su capital superior al millón de colones, aportan un 
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90% del total de recaudaciones del impuesto sobre el patrimonio em
presarial.38 Sin embargo, la reducida tasa de este impuesto lo convierte 
en una luente de financiamiento público insignificante; efectivamente, 
en 1985 et impuesto sobre el patrimonio aportaba sólo un 3% de total de 
recaudaciones tributarias para ese ano. 

Los beneficios tributarios obtenidos por el gran capttal se ampllan si 
consideramos el enorme sacrificio fiscal derivado de la concesión de in
centivos al "desarrollo industrial," que de manera continuada desde la dé
cada del cincuenta y cada vez con mayor amplitud, permiten la exención 
del pago de derechos arancelarios y del impuesto sobre al renta y el pa
trimonio a las empresas beneficiadas. Se estima que sólo en concepto 
de exención de los gravámenes sobre la importación de materias primas y 
bienes de capital, se generó un sacrificio fiscal de rt 113 millones en 
1979 , el 40% del cual provenía de los incentivos ofrecidos a la industria 
química (rama 35 código CllU) y casi un 30% era generado por las em
presas de las ramas 32 y 38 39 (producción textil y melal-mecánica básica, 
respectivamente); es decir, el 70% del sacrificio fiscal es generado por 
aquellas empresas industriales que han mostrado mayor dinamismo en el 
proceso de concentracion y centralización de capital, y en las que el 
capital extranjero se ha vuelto hegemónico. El 68% del sacrHicio fiscal de
rivado de la exención del pago de derechos arancelarios proviene de los 
beneficios otorgados a la gran empresa, que sólo representa un 13% de 
los establecimientos industriales; 'en relación a su valor agregado, la gran 
empresa ocasiona 37 veces más sacrificio fiscal que el resto del sector 
industriaJ40 

En la medida que se incrementa aceleradamente los requerimientos 
financieros del gobierno y que se profundiza la rigidez y vulnerabilidad de 
los impuestos directos y sobre el comercio exterior, se intensHica el ca
rácter regresivo e injusto del financiamiento público: se recurre cada vez 
más a la tributación regresiva, al financiamiento inflacionario y/o al endeu
damiento externo, que comprende aún más los escasos márgenes para 
un desarrollo menos dependiente y autosostenido. 

3.3. El caráe1er "explosivo" de la crisis llscal 

El impacto de la profundización y dinámica de la crisis estructural en la 
década de los ochenta, le imprime un carácter "explosivo," incontrable, 
de grandes dimensiones y trascendencias, al desequilibrio presupues
tario del gobierno, minimizando aún más su efecto dinamizador de la 
actividad económica y alcanzando los llmttes económicos y polftlcos de la 
dinámica presupuestaria. La incapacidad para controlar el fuerte ritmo ex
pansivo del gasto, la fuerte rigidez e imposibilidad para aumentar las re
caudaciones tributarias, la profundización de los desequilibrios estructu
rales, el rápido agotamiento de las políticas económicas compensatorias y 
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la prolundlzación de la guerra y de al crisis polltica, nos conducen a la 
•explosión" de la crisis fiscal, a una verdadera e irreversible quiebra fiscal. 

a) La dinámica de la crisis 

El aceleramiento de la crisis se relleja en el ritmo fuertemente ex
pansivo del déficit presupuesto del gobierno y en la imposibilidad de 
revertir esa tendencia. Ciertamente, el déficit liscal no es algo nuevo en 
El Salvador, por el contrario es un resullado "normal" del luncionamienlo 
de nuestra economla; en los úttimos sesenta al'los, sólo en dos 
ocasiones se han registrado superávits transitorios: en la segunda mitad 
de la década del veinle y entre 1935 y 1957, que han sido precisamenle 
épocas de auge del mercado mundial del calé; a partir de entonces, sólo 
en 3 al\os aislados se ha repetido semejante hazal'la: en 1960, 1964 y 
1977_41 Si bien es déficit fiscal es un resultado "natural," la profun
dización de la crisis estructural lo ha vuelto irreversible y de grandes 
dimensiones desde la década del setenta; mientras en 1970 ese délicit 
alcanzaba sólo e25 millones, en 1978 ascendía a 11:191 millones; y en la 
medida que se profundizan los requerimienlos de la guerra y de la 
valorización de capital y se intensttica la rigidez de los ingresos tribularios, 
dicho délictt alcanza los e755 millones en 1982.42 manteniendo esa 
tendencia fuertemente expansiva e irreversible a lo largo de la década 
actual. 

Como hemos mostrado anteriorrnenle, el aceleramiento del gaslo pú
blico ha tratado de sostenerse recurriendo a fuentes de financiamiento 
fundamentalmente regresivas: los gravámenes sobre las ventas y el finan
ciamiento inflacionario. Aún más, la insuliciencia de estas luentes de 
financiamiento interno ha conducido a un fuerte endeudamiento externo 
y a un creciente sometimiento de nuestra soberanía nacional; los "do
nativos" del gobierno norteamericano a través de la AID para reforzar el 
presupuesto público, se han convertido en una indispensable y signi
ficativa fuente de financiamiento, que sólo en 1984 alcanzaron un monto 
de e 490 millones, lo que representa una tercera parte de los ingresos tri
butarios totales de ese af'lo.43 No obstante la deuda pública acumulada 
superó los 11:2,500 millones en 1985 y el déficit fiscal continúa su fre
nética marcha. Ciertamente, el "presupuesto extraordinario" financiado 
por el gobierno norteamericano (que según algunas estimaciones su
pera los e1 ,500 millones anuales), ha logrado paliar la crisis financiera del 
gobierno salvadorel\o, evitando o retardando la quiebra fiscal. Sin embar
go, los llmites de estas alternativas de financiamiento, ante la gravedad y 
la profundización de la crisis, se vuelve transparente y su naluraleza ex
plosiva es evidente en estos al\os . 

A pesar de los esfuerzos por reducir aquellos gaslos "prescindibles," 
no relacionados directamente con la guerra y/o con la acumulación de ca-
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pitar, el gasto público se distanció aún más de to ingresos del gobierno. 
No sólo resultaba preocupante el monto, sino también ta composición 
misma del gasto; en 1965, de un gasto total de e2,360 millones. el 63% 
correspondía a gastos corrientes mienlras que el 34 % de los reducidos 
gastos de capital se destinaban a la amortización de la deuda pública. El 
70% de los gastos totales se destinaba a 3 grandes rubros: defensa y se
guridad pública (e710 millones), remuneraciones excluyendo derensa y 
seguridad pública (e 631 millones). pago de intereses y amortización de 
la deuda pública (t313 millones). Estos tres rubros absorbieron la totali
dad de tos ingresos tributarios de este ano.44 

La sttuación riscal de 1965 se volvfa más alarmante al considerar tas 
fuentes de financiamiento público. Los ingresos tributarios parecían estar 
sobre sus límites estructurales. los impuestos directos, que participaban 
escasamente con un 23% de los ingresos tributarios de ese ano, no 
podían incrementarse a menos que se estuviese dispuesto a "deses
timular" la inversión privada y/o a sufrir tas protestas desestabilizadoras del 
gran capttal; la continua disminución de los impuestos sobre la expor
tación (que llega sólo 22% de los ingresos tributarios en 1965) y la poca 
confiabilidad de esta fuente de financiamiento. hacia más difícil la situa
ción del gobierno. Los impuestos sobre el consumo y transacciones in
ternas se convierten en la principal fuente tributaria, específicamente el 
impuesto de timbres; pero dada su naturaleza regresiva agudizada por el 
erecto "cascada,· se ha convertido en otra causa importante del deterioro 
del ingreso real de la mayoría de la población, y en la medida que el des
contento y las demandas populares se intensifican, se restringuen aún 
más tos escasos márgenes, económicos y polfticos, a que se enfrentan 
los intentos por ampliar la incidencia de este gravamen. 

Por otro lado, los ingresos de capital no constituyen ninguna alter
nativa financiera adecuada; en 1965 este rubro sólo contribuyó con el 
6.4% de los ingresos totales del gobierno. Además, el endeudamiento 
público alcanza niveles peligrosos; la deuda directa del gobierno central 
aumentó 5 veces entre 1979 y 1965, dentro de ésta, la deuda interna 
creció más de 1 O veces. Este aceleramiento del endeudamiento interno 
se refleja también en la mayor participación del gobierno central en los 
crédttos otorgados por el sistema bancario nacional, aumentando de 
4.1% en 1979 a 29.5% en 1965. Esto, además de agitar las protestas 
empresariales, incide en le proceso inflacionario, descargando de esta 
manera sobre los sectores populares ese gravamen financiero a través 
de mayores precios.45 

b. Los "paquetazos" fiscales y sus lfmltes económicos y 
polltlcos 

La continuada y acelerada expansión de los desequilibrios macroeco-
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nómicos durante la década de los ochenta, ha conducido a varios 
intentos por "estabilizar'' la crisis desde los inicios de la década. Entre las 
políticas más destacadas están: la congelación de los salarios y las plazas 
disponibles; los recortes presupuestarios a las ramas que prestan 
servicios públicos básicos; las "reformas tributarias" de 1980 y 1983, 
cuyo logro fundamental lué el aumento en la tasa del impuesto de 
timbres; la creación de un "mercado paralelo de divisas" y los intentos por 
controlar la expansión fiscal y monetaria. La insuficiencia de estas 
resultaba evidente a mediados de la década y anunciaba la implemen
tación de programas de política económica de corte ortodoxo, rígi
damente cet'lidos a los lineamientos del FMI y laAID. 

El incontenible deterioro fiscal y la profundización de los desequil~ 
brios internos y externos, conducen a la adopción del "programa de esta
bilización y reactivación económica" en enero de 1986, cuyo objetivo en 
el área fiscal era reducir el déficit presupuestario y lijar el financiamiento 
otorgado por el Banco Central al gobierno en un máximo de 100 mitones 
de colones. Las medidas más destacadas del programa y que e]ercerlan 
una mayor incidencia en el área fueron, la devaluación del colón y el "im
puesto de emergencia" sobre el calé, que contemplaba una tasa adi
cional del 15% sobre las exportaciones del grano y que junto con la ex
traordinaria y por lo tanto temporal alza de los precios internacionales del 
calé, per¡nitía esperar incrementos sustanciales en las recaudaciones 
sobre el ~mercio ex1erior. 

Si bien la devaluación aumentaría en un 35% los gastos corrientes y 
en 68% los gastos de capital, se esperaba un incremento de más de mil 
millones de colones en ingresos tributarios fundamentalmente pro
venientes del impuesto a las exportaciones de café. A pesar de que el 
calé no se exportó a los $200 previstos sino a un precio promedio de 
$167/quinlal, lo que ocasionó pérdidas operacionales al INCAFE de 
alrededor de e50/quintal46, un 75% del incremento experimentado por 
los ingresos como resultado del "primer paquetazo," fueron aportados 
por las exportaciones de calé, aumentando en un 60% los ingresos 
tributarios de ese ario. 

Un 90% de esos ingresos adicionales, en su mayoría ~·extraordina

rios" o fortuitos, obtuvieron una respuesta de gasto que se vuelve perma
nente: los pagos de intereses y amortizaciones de la deuda pública au
mentaron en un 30%; los empleados públicos lograron un aumento 
salarial promedio de 17%; el aumento salarial y parte del incremento en 
los costos de las instituciones autónomas sería subvencionado por el Es
tado, por lo que hasta mayo de 1986 las transferencias presupuestadas 
para estas instituciones ascendían a e500 millones, con lo que su 
participación en el presupuesto general aumentaba a 14% asimismo, las 
transferencias al sector externo aumentan en 100% como resultado de la 
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devaluación y los gastos en adquisición de activos fijos subieron un 
48%. Sólo un 10% de los ingresos adicionales se destinaron a gastos de 
capital. 

Al impacto fiscal del "primer paquetazo habrla que agregarle los 
electos derivados del terremolo, que podrla aumentar el défecit fiscal 
proyectado para 1986 en un 25%. 

La recaudación de ingresos tributarios por debajo de lo esperado, 
aunado a la irreversible dinámica del gasto, condujo a un déficit fiscal 
global (excluyendo donativos) en 1986 que oscilarla entre t600 y 800 
millones, muy superior al de 1985 que fue de t538 millones. Las do
naciones, multiplicadas por la devaluación, jugaron nuevamente un papel 
relevante para paliar la crisis financiera del gobierno; gracias a ellas el 
déficit financiero se reducirla a sólo t173 millones en 1986 '7 

Los resultados fiscales de 1986 y las previsiones para 1987 mos
traban la insuficiencia del "primer paquetazo" y la "explosión" de la crisis 
fiscal se vuelve transparente. El "programa de estabilización" se traducla 
en un incremenlo de los gastos permanenles del Estado, mientras gran 
parte de los ingresos adicionales desaparecían con la baja en los precios 
internacionales del calé. Ciertamente, el agotamiento de las fuentes 
tradicionales de financiamiento y las previsiones de una contracción de 
más de Q!300 millones en el rendimiento de impuesto a las exportaciones 
de calé, a pesar de mantenerse la sobrelasa "temporal" a la exportación 
de este grano, adelantaba el anuncio del "segundo paquetazo" que de 
acuerdo con su fundamento "filosófico" pretenderla "avanzar un paso 
más en la búsqueda de justicia en nueslro pals" ,48 ya que hasta ahora la 
lributación "cargaba más a los sectores desposeldos que pagaban el 
86% del lotal que percibla el gobierno; y los que tenlan más y ganaban 
más. sólo pagaban el 14% "19 

El incremento de 60% en los ingresos tributarios de 1986 se logró a 
cosla de una devaluación del 100%, una sobretasa del 15% en el 
impuesto a las exportaciones de café y una situación extraordinaria 
bonanciable en los precios internacionales de este grano; condiciones 
tales que no es realista suponer que pudieran presentarse de nuevo en 
el corto plazo. Realmenle, parece ser que el primer paquelazo "exprimió" 
las fuentes tradicionales de financiamiento público. 

Ciertamente, un claro reconocimiento de la "insuficiencia" de ese 
programa de estabilización y del agolamiento de las fuentes tradicionales 
de financiamiento, lo consliluiria el anuncio del "segundo paquetazo." 
Los estrechos márgenes para la obtención de recurso a que se enfrenta
ba el gobierno, lo llevarla a proponer una reforma lributaria que tratarla de 
aprovechar una fuente impositiva hasta ahora "marginada": la tributación 
direcla; aún a sabiendas del consecuente rechazo empresarial que, 
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efedivamente • negó a convertirse en una peligrosa fuenle adicional de 
desestablllzación: ciertamente, el desconlento y las manHeslaciones 
el11'resar1ales de rechazo al "segundo paquetazo, llegó a convertirse en 
una de las mayores crisis pollticas que ha enlrentado el gobierno de 
Duarte. 

El ataque empresarial se concentró fundamentalmente sobre 3 de los 
i!11'uestos "reformados": el patrimonio, el de la renta y el impuesto de "so
beranía nacional." Ciertamente, estos lres impuestos serian los más im
portantes en términos de recaudaciones tributarias: según estimaciones 
oficiales optimistas, de llevarse a cabo la reforma tribularia, se generarían 
Ingresos adicionales por unos 350 milones de colones y el 80% pro
vendría de estos impuestos. Además. aparentemente en eslos im
puestos se fundamentaba la "progresividad" de la reforma. 

A todas luces, el monto de recaudaciones esperadas no era suficien
te ante la urgencia financiera del gobierno: estos ingresos "adicionales" 
apenas compensarían la baja esperada en las recaudaciones del impues
to al calé. Sin embargo, resuha indispensable analizar el supuesto ca
rácter "progresivo" de la reforma. 

Ciertamente, si bien las modnicaciones al impuesto sobre al renta per
sonal reducirían el peso del gravamen hasta una renta promedio 
il11'0nible de 22,500 colones, a partir de esle nivel la incidencia subirla 
aceleradamente, concentrándose en las rentas entre 27,500 y 60,000 
colones, alcanzando su peso máximo con una renla de 35,00 colones 
anuales.so 

Simllar comportamiento se deriva de las reformas al impuesto sobre la 
renta de las empresas y el del patrimonio. Como puede obsevarse en el 
cuadro No. 12, con las reformas propuestas, las empresas con una renta 
il11'0nible de 50,000 verfan incrementando su gravamen en más de 
300%: en cambio, con una renta de 500,000 colones el gravamen sólo 
aumenta 69% respecto a lo que le corresponderla pagar según la ley 
vigente. 

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

Por otro lado, el aceleramiento de la inflación en los últimos al'los ven
dría a agudizar la incidencia de la reforma, ya que las nuevas tasas se 
colocarlan sobre al renta "inflada." Estimaciones hechas por FUSADES. 
muestran que el "impuesto inflacionario" (recaudaciones derivadas ex
clusivamente del aumenlo de precios), de aplicarse la reforma lributaria, 
alcanzarla un 100% para un capttal imponible de 100,000 colones y 
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llegaría a un máximo de 537% con una renta promedio de 45,000 co
lones. "51 Es decir, la incidencia de la reforma tributaria, agudizada por al 
inflación, se concentraría tundamenlalmente en los sectores de ingresos 
"medios," con rentas imponibles enlre 27,500 y 60,000 colones y con 
un capital imponible promedio de 100,000 colones. Ciertamente, el gran 
capital no sería el mayormente afectado. 

Cuadro No. 12 
Incidencia de la relorma al Impuesto sobre 

la renta de las empresas 

Niveles de renta imponible Aumento porcentual del gravamen como resultado 
(colones) de la refonne, según niveles de renta imponible 

50,000 329o/o 
100,000 253% 
500,000 69% 

Fuente: Elaborado en base a cifras procesada& por FUSADES, en •Análisis alDco de la 
polllica fiscal," San Salvador, diciembre de 1986. 

Las modificaciones propuestas al impuesto sobre la renla empresarial 
pretendían también eliminar uno de los privilegios tribularios de que go
zan los empresarios salvadorerios, inlroduciendo una modificación se
gún la cual se gravaría "a las sociedades que operan corno subsidarias, 
por ejemplo de un "holding" y las de éste cuando la subsidiaria le lraspa
sa sus dividendos." Uno de los mecanismos idóneos para evadir la lri
butación sobre la renta empresarial es ciertamente, la "reinversión" de los 
dividendos en sociedades ficticias ("faslamas") que luego "desaparecen" 
o "quiebran," esfumándose con ellas la base impositiva. 

El rechazo empresarial de las reformas al impuesto sobre al renta y el 
patrimonio.se tundamenló en el ser'lalamienlo de los efectos "desincen
tivadores" de tales modtticaciones, haciendo éntasis en su carácler con
lradictorio respecto a la necesidad de "reaclivar la economía." De acuerdo 
con los planteamientos empresariales, la reforma tributaria conduciría a 
una mayor "dolorización" y fuga de capilales, a un endeudamienlo nelo 
artificial, a la fragmentación deliberada de la propiedad, al retiro masivo de 
depósilos como resultado de la eliminación del "secrelo bancario" y a la 
intensificación en el uso de fórmulas para reducir artilicialmenle el capital 
imponible. Al mismo liempo que se "debililaría el desarrollo empresarial," 
en la medida que los nuevos gravámenes restarían "competitividad" a las 
empresas que producen para la exportación y a la producción nacional 
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que compite con las importaciones, obstaculizando seriamente la 
"reactivación económica. •52 

El rechazo empresarial a la "ley del impuesto para la defensa de la so
beranía nacional" se fundamentó, en cambio, en análisis de tipo jurldico 
del decreto. Este impuesto se rechazaba porque era "inconstitucional" al 
justificarse argumentando que los fondos generados se utilizarían para la 
"defensa de la soberanía nacional," lo cual sólo serla válido si se tratase 
de una "agresión externa" que, según los voceros empresariales, no es 
el caso salvadoreno, sino más bien, al guerra en El Salvador es un conflic
to de "carácter interno." Este impuesto de "soberanla" consistía funda
mentalmente en una soberanla del impuesto al patrimonio, que oto de 
"carácter interno." Este impuesto de "soberanla" consistía fundamen
talmente en una sobretasa del impuesto al patrimonio, que oscilaría entre 
1.0% y 4.0% para un capltal imponible superior a 1 millón de colones. 

Si bien el carácter intensivo y desestabilizador del rechazo empresa
rial parecía indicar que la incidencia de la reforma tributaria se agudizaría y 
concentraría en ese estrato, realmente el peso económico del gravamen 
serla insignificante para el gran capital, tal como el análisis anterior lo 
demuestra. Esto lo reconocía el mismo gobierno y su partido. El PDC se
nalaba que con la reforma tributaria sólo se esperaba aumentar la "con
tribución 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 Duarte declaró que el impuesto de soberanla aportaría "apenas 
un 10% de los costos de la guerra durante 1986" y serviría "sobre todo 
para que puedan vivir con tranquilidad aquellos que tienen millones."53 

El rechazo empresarial agudizaba la irreversible crisis financiera del go
bierno. Según cifras oficiales, 1986 significó un incremento de 1,000 mi
llones de colones en el presupuesto general de la· nación, "herencia" le
gada al presupuesto de 1987 que se mantendría a los mismos niveles del 
ano anterior, es decir, alrededor de 3,500 millones de colones. Para el 
financiamiento de este gasto se esperaba contar con las recaudaciones 
adicionales que generaría la reforma tributaria y que optimistamente se es
timaban en unos 350 millones de colones; además, se esperarían dona
ciones superiores a 500 millones y para cubrir la brecha se recurrla a 
financiamiento externo por un monto de 600 millones de colones, lo que 
significaría un incremento de 132% en este tipo de endeudamiento res
pecto a lo contratado en 1986. El défecit global (excluyendo donativos) 
proyectado para 1987 alcanzaría 763 millones de colones, 26% superior 
alde 1986. 

Ciertamente, la situación fiscal para 1987 seria peor que la planteada 
por las proyecciones oficiales, en parte como resultado de la "marcha 
atrás" del gobierno en la implementación de la reforma tributaria. Elec-
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tivamenle, en una "sesión de emergencia" convocada por los diputados 
del PDC el 20 de enero de 1987, se aprobaron las primeras modHica
ciones al impuesto de "soberanla" y dos dlas después se dejó sin efecto 
el aumento del impuesto a los cigarrillos. Posteriormente, et 12 de 
febrero, el Ejecutivo presentó a la Asamblea Legislativa "l~rtantes• 
reformas a la ley del impueslo sobre al renta y el patrimonio, aceptándose 
nuevamente algunas deducciones y rentas exentas que hablan sido 
suprimidas por la reforma tributaria y estableciendo que el patrimonio 
nelo imponible será calculado al valor real actual de los activos, mediante 
el "autovalúo que consigne el contribuyente," excluyéndose de su pago 
bienes tales como los bonos de la reforma agraria, viviendas, escuelas, 
etc. Asimismo, se modHica la disposición de gravar las utilidades de 
sociedades que operan como subsidiarias de un "holding" y las de éste 
cuando la subsidiaria le traslada sus dividendos; esto se hace Intro
duciendo la siguiente modHicación: "las personas jurldicas domiciliadas 
tendrán derecho a un crédito contra su impuesto por las utlidades gra
vables recibidas de otra sociedad .. ." 

La marcha atrás del gobierno en la implementación de la reforma tribu
taria condujo hasta la declaratoria de "inconstttucionalidad" del "impuesto 
de guerra," fallo emitido por la Corte Suprema de Justicia el 19 de febrero 
de 1987 esfumándose los 120 millones de colones que se esperaba re
caudar con dicho impuesto. Un dla después, el Vice-Ministro de 
Hacienda senaló que la decisión de la Corte aumentarla el déficit fiscal en 
unos 600 millones de colones, ya que a esos 120 millones que dejarlan 
de percibirse habrla que sumar la contracción esperada de 400 millones 
de colones en las recaudaciones del impuesto al café como resultado de 
la baja en los precios internacionales de ese grano.54 

Con las modHicaciones hechas a la "reforma tributaria", sólo se espe
raba obtener de ella unos 60 millones en ingresos adicionales, con lo que 
el déficit global podrla alcanzar 1,000 millones de colones en 1987 es de
cir, el mayor déficit 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 mlnimamente, en el financiamiento de la guerra; a 
pesar que con ésla se defienden fundamentalmente sus intereses. 
Todo indica que sus intenciones son las de continuar obteniendo las 
mayores ganancias mienlras se pueda, sin ceder un ápice en este 
cometido. El afán de lucro del gran capital y la ampliación y profundización 
de la crisis, conducen al gobierno al borde de la quiebra fiscal. 

La dinámica explosiva de la crisis fiscal no sólo ha tensionado las rigi
deces que enfrenla la lribulación como fuente de financiamiento, tam
bién nos acerca aceleradamente a los limites estructurales que enfrenta 
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el financiamiento mediante emisión monelaria y endeudamiento externo. 
La deuda pública externa creclr> más de 3 veces entre 1979 y 1985; el 
servicio de esta deuda representa más del 40% de las divisas generadas 
por nuestras exportaciones y aún esto a costa de continuas regenera
ciones que difieren para el futuro inmedialo el mayor peso acumulado de 
est~ tipo de endeudamiento. Sólo como resullado de la devolución la 
amortización de la deuda pública se duplicó, que aunado al pago de 
intereses absorbía el 19% del presupuesto de 1986.55 

Por otro lado, estudios realizados por el Ministro de Plan~icación sel'la
lan que la máxima recaudación posible mediante emisión monetaria se 
alcanzarla cuando la inflación llegue a un 60%;56 a partir de ese nivel, in
crementos adicionales de la oferta monetaria se traducirán cada vez en 
más inflación. Pero la emisión monetaria como instrumento de finan
ciamiento público no sólo alcanza aceleradamente sus limites técnico
económicos; el acelerado deterioro de las condiciones de vida de la 
mayoría de salvadorenos, el agotamier'llo político del gobierno y los 
niveles alcanzados por la organización y la lucha laboral, marcan los limiles 
políticos de ese instrumento tradicional de financiamiento público. 

4. A manera de conclusión 

A lo largo de este estudio se han idenlificado y analizado los factores 
generadores de la crisis fiscal en El Salvador, demostrándose que esta 
crisis es un resultado "natural" de las características estructurales y de la 
dinámica de funcionamiento del aparato productivo. Ciertamente, la 
naturaleza agro-exportadora y dependiente de la fuente fundamenlal de 
acumulación de capttal en El Salvador, condicionó la vulnerabilidad del 
presupuesto público con respecto al sector externo; pero es el desarrollo 
y requerimientos de la producción fabril, lo que define claramente y pro
fundiza los factores generadores de la crisis fiscal, que entran en una di
námica expansiva e irreversible en la década del setenta, manifes
tándose en: el elevado rttmo de crecimiento del gasto público y su 
extrema subordinación a los requerimientos de la producción fabril, una 
estructura tributaria "benefactora" de la acumulación industrial, rígida y 
peligrosamente dependiente del comercio exterior; un défictt fiscal y un 
ende~amiento público crecientes. 

Las debilidades y límttes de la acumulación de capital en El Salvador 
genera una industria fuertemente subsidiada por el Estado, en donde el 
"intervencionismo estatal" se convierte en una necesidad del proceso 
mismo de valorización de capital. Sin embargo, si bien ese decidido y cre
ciente apoyo estatal ha coadyuvado fuertemente a la continuación del 
proceso de valorización los desequilibrios y limiles que enfrenta se pro
fundizan con la dinámica de funcionamiento del modelo y en la medida 
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que se acelera la concentración, centralización y transnacionalización del 
capital. Todo ello se traduce en el agudizamienlo de la crisis esrtructural, 
en el agotamiento del modelo y en un desequilibrio fiscal profundo e in
controlable. 

La profundización de las d~icultades y requerimientos para la valoriza
ción del capital y la expansión e intensificación de la pobreza y el des
contento popular, que desemboca en una guerra civil abierta desde los 
primeros arios de la actual década, se convierte en factores que propagan 
y aceleran la crisis fiscal, imprimiéndole una dinámica "explosiva" en la 
medida que se tiende a alcanzar rápidamente los limites económicos y 
políticos del manejo presupuestario. 

Las regideces estructurales y la dinámica de la crisis le senalan már
genes muy estrechos a los programas de política económica mediante los 
cuales se ha tratado de enfrentar el desequilibrio fiscal en los últimos 
anos. Más bien, estos programas de corte monetarista ortodoxo tienden a 
agravar la crisis, "exprimiendo" las fuentes tradicionales de financiamiento 
público y alimentando la dinámica explosiva de la crisis. 

Ciertamente, el modelo ha mostrado claramente su agotamienlo e inca
pacidad, no sólo para satisfacer las necesidades populares, sino también 
para mantener la dinámica misma del proceso de valorización y acumula
ción de capital. La redilinición del modelo es una necesidad para el gran 
capital y su readecuación en función de las mayorías populares es la 
única posibilidad de sobrevivencia para El Salvador. 

NOTAS 

1. Para •disciplinar· a esta fuerza de trabajo que habla sido liberada de la propiedad de me
dios de vida y que entrarle a formar parte de una nueva lógica de producción y distri
bución, se crea una serie de medidas y aparatos policiales. entre los que se destacan: 
creación de la Ley contra la Vagancia en 1 881 . creación de la Policia Rural en 1884 y la 
Policía Montada entre 1889 y 1895. Además, el aparalo estalal provee la infraes
tructura básica e incentivos para la e1<pansión ca!etalera; en 1845 se inicia la oe
nstrución de una carretera entre San Miguel y La Unión, y otra que relacionarla A
eajutla-Sonsonate-Santa Ana; en 1853 se inicia el servicio marftimo regular entre La 
Libertad, Acajutla y La Unión, y se lirma el primer con1ra10 comercial con los Estados 
Unidos; se conceden exceciones impositivas a los cafetaleros y se exime del servicio 
militar a los trabajadores de estas fincas. 

2. Wilson, Everett A. ~La crisis de inlegración nacional en El Salvador: en ~El Salvador de 
1840 a 1935." UCA edi!Dres, 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; 
aún en 1921 el precio del calé no habla recuperado su nivel, alcanzando en ese año un 
precio de $110/qq. VerWilson, Op. Cit.. P. 168. 

4. Wilson, Everett. Op. Cit., P. 197. 
5. lbid, Pp. 200-202. 
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6. Ver: Véjar, Rafael G. ·El ascenso del militarismo en El Salvador.· UCA Editores, San 
Salvador. 

7. L6pez, Cartas. ·1ndustrahzación y Urbanización en El Salvador.· UCA Editores, 1984. 
8. Dada. Héc:tor H. ·La economía de El Salvador y la integración cenrroaméricana (1945-

1960)." UCA Editores. San Salvador, P 30. 
9. lbid. 

1 O. lbid. Pp. 38·55 
11. lbid.P.62 
12. Fuente: CEPAL. Citado por Dada, Hécroren Op. Cit. Pp. 47-48. 
13. Dada, Héctor H., Op. cit. Pp. 48-49. 
14. Fuenle: Anuarios estadisticos. D1GESTIC. El Salvador. 
15. Galo Bonilla, A. ·La concenlración y centralización de capital en la industria manu

facturera de El Salvador: Tesis de grado. Deparlamenlo de Economla. UCA. San Sal
vador. Ane1<os. 

16 Villaherrera, S. y Martlnez. M. ·La inserción actual de la economfa salvadoreña en la 
economla mundial: La inversión extranjera directa como un mecanismo de inserción: 
Tesis de grado. Departamento de Economía, UCA. San Salvador, Anexos. 

17. lbid. 
18 Galo Bonilla. A. Op. Cit. Anexos. 
19. lbid. 
20 lbid. 
21. Ver: Moreno. C. y Chorro, M. ·Acumulación industrial y polÍlica fiscal en El Salvador: 

1964-1984. Un enfoque Kaleckiano.· Tesis de grado. Departamento de Economfa, UCA. 
San Salvador. 

22. Fuente: Proyectos elaborados por diferentes ministerios e insliluciones autónomas. 

23. 
San Salvador. 
SIECA. ·Acta,de la segunda reunión conjunla del consejo económico y monetario 

centroamericand.· Marzo de 1986. 
24. En 1952 se crea la ·Ley de Fomenlo de lnduslria de Transformación;· en 1961, la ·Ley 

de Fomento Industrial· y el ·convenio Centroamericano de incentivos fiscales al 
desarrollo induslrial· que se suscribió en 1962 y enlró en vigencia a finales de al 
década. 

25. El componente importado de la producción industrial salvadoreña en su conjunto, se 
amplia desde la década del sesenta; asl, la proporción de la materia prima importada pa
ra la producción industrial en nuestro pais, aumentó de 12% en 1961a46o/o en 1971. 
Pero sobresalen la induslria química y metal-mecánica (ramas 35 y 38), que importan 
más del 80°111 de sus materias primas: mientras que la rama 32 (textiles) y principal
mente la rama 31 (alimentos, donde sobresalen la industria del calé) se nutren prefe
rentemente de materias primas nacionales. 
Fuente: ·Memoria del segundo congreso de ingenierla; Tomo 1, P. 365. Tomado de: 
O-allana, A. y Alfara, J. ·Necesidades básicas y reactivación de la economla: Tesis de 
grado. Departamento de Economla, UCA San Salvador. AneKOS. 

26. Galo Bonilla, A., Op. cit. Anexos. 
27. Villahererra, S. Op. Cit. Anexos. 
28. Las ramas ejes o tradicionales son aquellas actividades en las que se fundamentó la 

acumulación industrial en la década del cincuenta y que han mantenido gran parte de la 
dinámica industrial en nuestro pars. Hasla finales de la década del sesenta, eslas ra
mas dedicadas a la producción de alimentos, bebidas, tabaco y texliles (ramas 31 y 
32), hablan sido relativamente marginados de los ·beneficios· de la inversión eKtranjera 
debido fundamentalmente a que eran consideradas como patrimonio exclusivo del capi
tal oligárquico; pero la recesión induslrial de finales del sesenta y las mayores 
necesidades teconológicas para ·capturar· mercados fuera del área centroamericana. 
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condujeron a una fuerte apertura y penetración de capital e1ctranjero en estas ramas tra
dicionales durante la década del selenla_ 

29. Ver: Departamen10 de Economra. ·oinámica y crisis de la economfa d&alvadorei'la: 
ECA, enero-febrero 1985. UCA, San Salvador. 

30. Fuente: Minislerio de Hacienda ·informes complemenlarios constitucionales de la 
Hacienda Pública_· El Salvador. Varios años. 

31. lbid. 
32. lbid 
33. Fuenle_ Ministerio de Hacienda ·clasificación sectorial dol gasto públia::I. 
34. lbid. 
35. lbid. 
36. lbid. 
37. FUSADES, "Análisisaltioo de la polltica fiscal." San Salvador, P. 13. 
38. Fuenle: Ministerio de Hacienda. San Salvador. 
39. Fuente: Minislerio de Hacienda. Departamento de Asunto& Industriales, citado en Cam

pos, M. y Landa.verde, M. ·Los incentivos fiscales a la industria manufacturera como 
mecanismo estimulador de beneficios extraordinarios en una economla concenb'ada.: 
Tesis de grado, Departamento de Economfa, UCA. San Salvador. 

40. Fuenle: lbid. 
41 _ Fuente: Banco Central de Reserva. ·conferencias conmemorativa& del cincuenta 

aniversario de fundación del banco.· San Salvador. 
42. lbid. 
43. Alvarado, J.A., ·Análisis de la situación fiscaJ: Boletfn de Ciencias Eoon6mtcas y 

Sociales, enero-febrero 1987. UCA. San Salvador. P. 68. 
44. lbid. 
45. lbid., P. 69. 
46. FU SAO ES. "Opciones para financiar el déficit fi&cal de 1987." San Salvador. P.6. 
4 7. Estadlsticas del BCR. San Salvador. 
48. PDC. ·1a reforma tributaria, justicia para el pueblo: la prensa Gréfica, 18 de diciembre 

de 1986. San Salvador. P. 57. 
49. lbid. 
50. FUSADES. "Análisis critico de la polltica fiscal." San Salvador. Diciembre de 1986. 
51. lbid. 
52. lbid. 
53. Véase proceso No. 275. ·Alternativas fiscales para financiar la guerra: UCA. San 

Salvador. P. 9. 
54. lbid. P. 10 
55. Alvarado. JA Op. Cit., P. 72 
56. MIPLAN. Documenlo de Trabajo. San Salvador. 
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