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Introduccion

De acuerdo con la Ley Organica de Administraciéon Financiera del Estado
(AFI), el proceso presupuestario comprende las etapas de formulacién, apro-
bacién, ejecucién, seguimiento y evaluacion del presupuesto. Estas fases
son desarrolladas a lo largo del ejercicio fiscal previo y el vigente. De todas
ellas, la fase de formulacion adquiere especial relevancia debido a que es
en dicho momento en que se define la politica presupuestaria que guiara el
destino de la politica fiscal para el ejercicio siguiente.

De acuerdo con la Ley AFI, en la politica presupuestaria se determinan prin-
cipalmente las orientaciones, prioridades, estimacién de la disponibilidad
global de recursos, techos financieros y variables basicas para la asignacion
de recursos.

Un aspecto importante en el tema presupuestario es que, de acuerdo con
la Ley AFI, el Presupuesto General del Estado debe reflejar el equilibrio fi-
nanciero entre sus ingresos, egresos y fuentes de financiamiento, lo que es
un mandato constitucional para el Ministerio de Hacienda. La Constitucion
también manda a que el Presupuesto debe incluir la estimacién de “todos”
los ingresos que espera percibir y la autorizaciéon de “todas” las erogaciones
que se juzgue convenientes para realizar los fines del Estado.

No obstante, la gestién presupuestaria en El Salvador ha sido histéricamen-
te cuestionada debido a que, a pesar que el proyecto de presupuesto que
es aprobado por la Asamblea Legislativa muestra un equilibrio, dicho instru-
mento carece de credibilidad, pues no cumple con el mandato constitucio-
nal de contener la totalidad de ingresos y gastos que se espera ejecutar, pero
que luego son aprobados en el transcurso del ejercicio fiscal, escapando de
la aprobacién ex-ante del poder legislativo. Con ello, la ejecucion presupues-
taria queda condicionada a que se aprueben dichas partidas adicionales, las
que en muchas ocasiones se refieren a gastos sensibles e ineludibles de las
areas de salud, educacién, seguridad, programas sociales, etc.

Estos problemas no son nuevos, sino que han estado presentes en la pro-
gramacion y ejecucién presupuestaria de los ultimos 15 afnos, pero se han
profundizado en los afios posteriores a la crisis, generando con ello mayores
presiones a la liquidez de la caja fiscal.
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dos

Analisis del proyecto
de presupuesto 2015

El proyecto presentado a la Asamblea Legislativa asciende a
US$4,823.0 millones, valor mayor en US$143.5 millones (3.1%)
al votado para 2014; pero menor en US$696.1 millones (12.6%)
al presupuesto modificado del presente afio (con las adiciones
realizadas hasta el mes de septiembre). Este ultimo refleja esas
partidas adicionales que no se incluyeron en el proyecto vo-
tado por la Asamblea Legislativa y que luego son integradas a
través de reiteradas modificaciones al presupuesto durante el
ejercicio fiscal (Ver Grafico 1).

A nivel de dreas de gestion, el proyecto de presupuesto regis-
tra leves aumentos en seguridad y desarrollo social (Ver Tabla
1), lo que refleja las prioridades de politica del gobierno dadas
las condiciones actuales del pais. Sin embargo, los aumentos
programados parecen ser insuficientes para la gran cantidad
de necesidades de recursos.

Lo anterior se refleja en que el presupuesto para educacién,
si bien es cierto aumenta en US$29.4 millones, registrara un
retroceso en términos del PIB (de 3.49% a 3.46%), lo que no
permitird reducir la brecha con los estandares internacionales.
Lo mismo sucede con el gasto en salud, que registra un au-
mento de US$28.8 millones, pero en términos del PIB dicho
rubro apenas pasard de 2.31% a 2.33%. Un hecho relevante
es que estos aumentos en las dos dreas mas importantes del
gasto social se originaran en aumentos del gasto corriente en
US$41.0 millones en educacién y US$52.2 millones en salud;
frente a una reduccién en la inversion de US$11.5 millones y
US$23.4 millones, respectivamente.

Un rubro importante dada la coyuntura del pais es la seguri-
dad, algo que si ha sido considerado en el proyecto de presu-
puesto 2015, al aumentar la asignacion en US$66.6 millones,

Grafico 1
PRESUPUESTO 2014Y 2015 (MILLONES DE USS)
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Presupuesto GOES

Fuente
elaboracién propia, con datos del Ministerio de Hacienda.



con lo que se pasara de 1.41% a 1.60% del PIB. Con dicho
incremento se espera entonces que mejore la efectividad
de la seguridad publica. A pesar de todo, se cuestiona la
disminucién de US$2.0 millones en el presupuesto de la
Fiscalia General de la Republica, variaciéon que no se justi-
fica dada la importancia de dicha entidad en la funcion del
cumplimiento de la justicia.

Se resiente la caida de US$26.6 millones (-5.5%) en el presu-
puesto destinado al apoyo al “desarrollo econémico’, area
de gestién que ha venido hacia abajo en los ultimos anos,
quedando relegada a un tercer plano en prioridad por de-
bajo de la seguridad y el gasto social. En cierta medida, di-
cha estructura se justifica en una coyuntura de conflictos y
grandes déficits sociales, pero no se justifica que sea menos
importante que la“conducciéon administrativa’, area de ges-
tién que registra el segundo mayor crecimiento y que para
2015, por primera vez en la historia, supera en monto al de-
sarrollo econémico. Los rubros afectados con el recorte son
Agricultura, Obras publicas, Medio ambiente y Turismo.

Hay otros aspectos destacables en el proyecto del presu-
puesto, como es el caso de las rigideces, siendo la mas im-
portante el presupuesto del Organo Judicial (0J), que au-
menta US$20.9 millones y que se sitda arriba del 6% de los
ingresos corrientes programados. En este punto, de acuer-
do con el Ministerio de Hacienda, el monto solicitado por
OJ deberia ser como maximo US$264.8 millones.
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Tabla 1
PRIMER NIVEL DE AGREGACION DE LA CLASIFICACION
FUNCIONAL RECOMENDADA POR EL FMI

L Votado Proyecto N,
Descripcion 2014 2015 Variacion
Conduccién 450.4 480.5 30.1 6.7%

administrativa
Admon. de 718.4 805.9 87.5 12.2%
justiciay seg.
Desarrollo 2,177.7 2,255.2 775 3.6%
social
Desarrollo 482.0 4554 -26.6 -5.5%
econémico
Deuda publica 803.1 790.6 -12.5 -1.6%
Oblig. Grales 47.9 354 -12.5 -26.1%
del Estado
Total 4,679.5 4,823.0 143.5 3.1%
Fuente

elaboracién propia, con datos del Ministerio de Hacienda.
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Tres

Fallas del proceso
presupuestarioy en
el presupuesto 2015

Como ya se indicd, el proceso de formulacién presupuestaria
adolece de una serie de fallas de larga data, pero que en los
ultimos anos se han profundizado, provocando serios dafos
a las finanzas publicas del pais. Los mas relevantes son los si-
guientes:

A.SUPUESTOS OPTIMISTAS EN UN ENTORNO INCIERTO

Las estimaciones presupuestarias se elaboran sobre la base de
supuestos macroeconémicos, siendo uno de los mas impor-
tantes la proyeccion de crecimiento del Producto Interno Bru-
to (PIB), actividad que esta bajo la responsabilidad del Banco
Central de Reserva (BCR). Asi pues, un crecimiento alto implica
mayor volumen y numero de transacciones econdmicas, lo
que deviene en mas ingresos para el Estado. Por lo tanto, una
acertada estimacion del crecimiento econémico implica a su
vez una mejor proyeccion de los ingresos fiscales, destacan-
do los ingresos tributarios, al ser estos la principal fuente de
recursos del Estado. Sin embargo, en el caso de El Salvador, la
estimacion del crecimiento ha sido cuestionada por presentar
desviaciones significativas respecto al rendimiento real. Asi las
cosas, en los anos siguientes a la crisis (2010 a 2014), con ex-
cepcion de 2010, las tasas de crecimiento sobre las cuales se ha
elaborado el presupuesto han sido mayores a las reales (Gra-
fico 2). Estas brechas pueden explicarse ya sea por un excesi-
vo optimismo por parte de la entidad pronosticadora —-Banco
Central de Reserva (BCR)—; una politica populista por parte del
gobierno que, a pesar de conocer que las variables macroeco-
némicas tendran un comportamiento modesto, muestre pro-
yecciones de crecimiento mas altas; o también, por errores en
los prondsticos.

Grafico 2
PROYECCIONES DE CRECIMIENTO ECONOMICO
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Fuente

elaboracién propia con datos del Banco Central de Reserva
y Ministerio de Hacienda.



Araizde las brechas en el crecimiento acotadas, la recauda-
cién tributaria ha sido inferior a los ingresos programados
en el presupuesto aprobado por la Asamblea Legislativa
(Gréfico 3). El impacto se refleja mejor en los dos pilares de
la recaudacién: el Impuesto sobre el valor agregado (IVA) y
el Impuesto sobre la renta (ISR).

En el caso del IVA, en los afios 2012 y 2013 se situd US$140
millones, en promedio, debajo de lo presupuestado, mien-
tras que en 2014 lleva el mismo comportamiento. En el ISR,
en 2010, 2013 y la estimaciéon para 2014, la recaudacion se
ubica también en alrededor de US$100 millones debajo del
presupuesto. Se exceptuan 2011 y 2012, ahos en los que de-
bido a las reformas de 2009y 2011, se recaudé alrededor de
USS$55 millones, en promedio, méas que lo previsto; pero ya
en 2013, el desempenio volvié a ser negativo.

Se puede inferir entonces que, al igual que ocurre con el
crecimiento econémico, hay un exceso de optimismo al
elaborar las estimaciones de ingresos o existen falencias
en la construccion de proyecciones fiscales. Tal sobresti-
macién constituye, desde el primer momento en que el
presupuesto cobra vigencia, una presion a la liquidez y una
proporcion importante del déficit fiscal.

Otra falla de proceso es que los proyectos de presupuesto
consideran los ingresos tributarios brutos (sin restar las de-
voluciones) y, al mismo tiempo, no incluyen en los gastos
la totalidad de las devoluciones de impuestos a realizarse,
con lo que se crea una “burbuja de cobertura presupuesta-
ria ficticia” (Tabla 2), al reflejar un ingreso sobrevaluado y
un gasto subvaluado.
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Grafico 3
INGRESOS TRIBUTARIOS PRESUPUESTADOS Y EJECUTADOS
(MILLONES DE USS$)
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elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.
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Tabla 2
INGRESOS BRUTOS E INGRESOS NETOS

Ingresos 2,796.5 3,210.3 3,053.7 3,281.3 3,615.4 3,941.1 4,272.0 4,431.7
tributarios
presupuesto

Devoluciones 61.6 724 71.2 325 20.1 6.8 9.3 9.3
presupuesto

Disponibilidad 2,734.9 3,137.9 2,982.5 3,248.8 3,595.3 3,934.3 4,262.7 4,422.4
segun presup.

Ingresos 2,796.5 3,210.3 3,053.7 3,281.3 3,615.4 3,941.1 4,272.0 4,431.7
tributarios
presupuesto

Devoluciones 203.8 226.7 2225 315.5 253.6 206.8 210.7 210.7
reales**

Dispobilidad 2,592.7 2,983.6 2,831.2 2,965.8 3,361.8 3,734.3 4,061.3 4,221.0
real

Brecha 142.2 154.3 151.3 283.0 2335 200.0 201.4 201.4
(burbuja)

Fuente
calculos propios con base a datos del Ministerio de Hacienda y BCR.

** E| dato de 2014 es lo estimado segun el MH. Para 2015 se asume el mismo valor de 2014.

Esta situacion se repite en el proyecto de presupuesto para 2015, pues los ingresos conside-
rados son los brutos y apenas se han programado devoluciones de impuestos por US$9.3
millones, lo que llevara sin duda a una brecha de financiamiento con consecuencias en la
liquidez y que derivara en la emision de deuda de corto plazo cuando los contribuyentes
soliciten sus devoluciones.

Ahora bien, el no incluir las devoluciones en el presupuesto es justificado por el Ministerio
de Hacienda, por la interpretacion que se tiene del Art. 78 de la Ley de Administracién Fi-
nanciera del Estado (Ley AFl), en el sentido de que ante insuficiencia de ingresos, las devo-
luciones pueden ser pagadas con Notas de Crédito del Tesoro Publico (NCTP). Sin embar-
go, de acuerdo al Manual de Estadisticas Fiscales del FMI, las devoluciones no constituyen
gasto para el gobierno, sino ingresos negativos, por lo que deben restarse de los ingresos.
En todo caso, en coherencia con la Constitucion, no importando la fuente de recursos para
cancelar las obligaciones, el presupuesto debe comprender “todas” las erogaciones a rea-
lizarse en el ejercicio.
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Un aspecto relevante en este punto es que, al no incorporar la totalidad de las devolucio-
nes de impuestos, es decir, de los ingresos brutos, se generan ingresos corrientes mayores

a la disponibilidad real de recursos, lo que eleva la asignacién de partidas preestablecidas
(rigideces), como el presupuesto del Organo Judicial (6%) y las transferencias a los gobier-
nos locales (8%).

Las devoluciones de impuestos son solo un primer caso de partidas subvaluadas en el proyec-
to de presupuesto, pues existen otras igual de relevantes en el lado del gasto publico.

En primer lugar se encuentran los subsidios a los servicios publicos: gas licuado de pe-
tréleo, energia eléctrica y transporte publico, rubros en los que solo se presupuesta una
porcion del gasto que se ejecuta realmente, aun sabiendo que la necesidad de recursos es
mucho mayor. La historia de los ultimos cinco afos se presenta en la Tabla 3, en la que se
muestra como se deja fuera del presupuesto entre US$104 millones y US$330 millones, que
han sido cubiertos con deuda de corto plazo.

Tabla 3
SUBSIDIOS APROBADOS Y EJECUTADOS (MILLONES DE USS)

2010 344 135.6 101.2 15.0 111.1 96.1 19.0 48.0 29.0 226.3
2011 37.5 163.5 126.0 225 221.6 199.1 51.2 56.5 53 330.4
2012 61.4 135.6 74.2 0.0 200.6 200.6 43.0 64.4 214 296.2
2013 77.9 134.2 56.3 95.8 166.4 70.6 353 55.8 20.5 147.4
2014est. 89.8 122.9 33.1 105.2 173.7 68.5 35.8 39.0 3.2 104.8
2015proy** 95.2 138.4 43.2 1723 174.7 24 38.9 52.7 13.8 59.4
Fuente

elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.

** E|l valor ejecutado de 2015 es un promedio de lo ejecutado en los afios 2010-2014.
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El proyecto de presupuesto para 2015 también continuda
esta practica, aunque en los tres casos se ha consignado
una mayor partida, pero aun asi se generaria una brecha
no financiada de US$59.4 millones que habra que cubrir a
través de la emision de deuda de corto plazo.

En el caso del subsidio a la energia eléctrica es importante
sefalar que a partir de 2012, es cubierto en su totalidad por
la Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL).

Otras partidas de gasto también se han consignado sub-
valuadas o han quedado fuera del proyecto presentado a
la Asamblea y del aprobado por ésta en los ultimos afnos
y que en 2015 se repiten en muchos de los casos. Las mdas
emblematicas son:

- Paquetes escolares.

- Alimentacién escolar.

- Bonos de gratuidad de educacion.

- Mejora infraestructura y adquisicion de mobiliario,
equipo y utiles educativos.

- Prestaciones laborales para diversas entidades publi-
cas.

- Adquisicién de medicamentos para el Ministerio de Sa-
lud.

- Adquisicidon de armas y municiones para la Policia Na-
cional Civil (PNC).

- Financiamiento del alquiler de locales para delegacio-
nes de la PNC.

- Financiamiento de litigios y condenas al Estado.

. Otros.

Grafico 4
PRESUPUESTOS VOTADOS Y MODIFICADOS
(MILLONES DE USS)
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Fuente
elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.

** El valor ejecutado de 2015 es un promedio de lo ejecutado en los
anos 2010-2014.
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La noinclusién de la totalidad de los gastos en el presupuesto conduce a que el presupues-
to con el que se cierra el ejercicio sea siempre mayor al aprobado.

Al respecto, no se trata de que lo votado o proyectado corresponda con exactitud al gas-
to resultante, pues es normal que durante la ejecucion se den desviaciones, las cuales se
pueden originar por variaciones en precios u otras variables externas. Ademas, la modifi-
cacion de presupuesto ante demandas imprevistas pareciera légica si se tratara de situa-
ciones verdaderamente no previstas, como sucedié en 2001 y 2002, ejercicios afectados
por los terremotos u otros afnos en que también han ocurrido desastres naturales u otros
shocks, como sucedié en 2009 derivado de la crisis econdmica global. También es vélido
si se tratara de rubros de gasto comprensiblemente imprevistos; pero en la realidad, las
modificaciones se refieren a gastos catalogados como “ineludibles” que ya estan previstos
desde el primer momento de la formulacién del presupuesto y por diversas razones no son
incluidos en el proyecto enviado a la Asamblea Legislativa.

El problema es que, tal como ya se indicd, generalmente estas necesidades se refieren a
rubros de gasto “ineludibles”, por lo que la Asamblea Legislativa se enfrenta a una disyun-
tiva de rechazar la modificacion solicitada por el Ministerio de Hacienda y dejar desfi-
nanciados importantes partidas de gasto, como las ya mencionadas y correr con el costo
politico, o bien ceder ante los requerimientos del Ejecutivo, que es lo que sucede en la
mayoria de los casos.
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Cuatro

Problemas
de liquidez

La combinacién de sobrestimacién de ingresos, la programacién de ingresos bru-
tos en lugar de los ingresos netos, la no inclusién de la totalidad de las devolucio-
nes de impuestos, subsidios, programas sociales y el resto de partidas no incluidas
en el presupuesto, constituye una gran “burbuja de liquidez” al momento de apro-
bar el presupuesto, pero que luego se revierte en el ejercicio fiscal.

El punto es que en la programacién financiera del gobierno, donde se determinan
las verdaderas necesidades de financiamiento de todo el sector publico, en la ma-
yoria de los casos, los ingresos propios no son suficientes y no se cuenta con las
fuentes de los recursos necesarios para cubrir las brechas resultantes, por lo que la
estrategia de politica es dejar fuera del presupuesto las partidas presupuestarias
que sea necesario a fin de reflejar un aparente equilibrio de los egresos con los
ingresos preliminarmente confirmados.

A continuacién, cuando el ejercicio fiscal esta ya en ejecucion, tal como ya se apun-
16, el gobierno hace uso de diversos instrumentos de deuda para hacer frente a los
problemas de liquidez generados por las brechas de financiamiento o “burbujas de
liquidez”. Entre estos estan los préstamos de apoyo presupuestario de organismos
financieros multilaterales (BID y Banco Mundial) y la emisién de deuda de corto
plazo (LETES), instrumento que nace de la Constitucién misma y que tiene su base
legal operativa en la Ley del Presupuesto General del Estado de cada aino, en la
que se autoriza al Ministerio de Hacienda para que, ante las deficiencias tempora-
les de caja derivadas del ciclo natural de ingresos y gastos, emita titulos de deuda
hasta por un porcentaje determinado de los ingresos corrientes del ejercicio (40%);
sin embargo, de acuerdo con el marco normativo esta deuda debe amortizarse
inmediatamente en los periodos en que se obtengan superavits de la caja fiscal,
condicién que no se cumple en la practica, ya que el gobierno se encuentra en una
situacion permanente de iliquidez, por lo que se va constituyendo una “bola de
nieve”, que cada cierto tiempo se vuelve insostenible, viéndose obligado a rees-
tructurarla por deuda de largo plazo.



Los problemas de liquidez se han agudizado en los ulti-
mos anos, lo que se refleja en que de 2009 a 2014 se han
realizado tres reestructuraciones de LETES por bonos de
largo plazo por un total de US$2,400 millones (Grafico 5).
La ultima de las emisiones de eurobonos se dio en agosto
de 2014 (US$800 millones) y ya al mes de septiembre del
mismo ano el saldo de LETES asciende a US$160 millones,
por lo que se prevé que si el comportamiento del gasto si-
gue su tendencia actual, en no menos de un afio se volvera
a hacer una nueva reestructuracion de deuda.

Ademas de las LETES, el gobierno hace uso de las Notas
de Crédito del Tesoro Publico (NCTP), que son titulos a
los que el Estado puede recurrir para diferir el pago de
ciertas obligaciones cuando se dan casos de insuficien-
cia de fondos en la caja fiscal. Esta figura fue introducida
en la Ley AFl en 2006 y ha sido modificada en diversas
ocasiones desde entonces, autorizandose a la Direccion
General de Tesoreria (DGT) a emitir NCTP cuando existan
insuficiencias de fondos en los casos siguientes:

+  Devoluciones de impuestos pagados en exceso.

+  Reintegro de créditos fiscales por impuestos a la
transferencia de bienes muebles y a la prestacion de
servicios a exportadores (reforma de 2008).

- Pago de subsidio al precio de venta del gas licuado
de petréleo (reforma de 2008).

- Pago de subsidio a la energia eléctrica (reforma de
2011).

- Pagode bombeoyrebombeo a juntas de agua
(reforma de 2011).
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Grafico 5
SALDOS DE LETES (MILLONES DE USS)
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Fuente
elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.
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En el Grafico 6 se presenta el comportamiento de las NCTP desde su origen, tiempo duran-
te el cual se han emitido entre $46.1 millones y $291.7 millones por afno, dejando un saldo
al final de cada ejercicio que ha variado entre $35.2 millones y $81.8 millones. Es notable
que desde 2011 las emisiones de NCTP han mantenido una tendencia a la baja, lo que se
explica por el cambio de mecanismo de asignacién del subsidio al gas licuado de petréleo.
Pero aun con dicha medida, su uso es muy frecuente.

Grafico 6
NOTAS DE CREDITO DEL TESORO PUBLICO (MILLONES DE US$)
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Fuente
elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.

** Datos a Septiembre



Pero ademas del uso de LETES y las Notas de Crédito
delTesoro Publico, en los tultimos afos el gobierno ha
hecho uso de otra herramienta estratégica: la deuda
flotante, es decir, dejar pendiente de pago compro-
misos ya devengados con los proveedores, especial-
mente de bienes y servicios. Esta situacion se ilustra
en el Grafico 7, en el que se representa el porcentaje
al final de cada ejercicio entre lo no pagado en rela-
ciéon con lo devengado del rubro de bienes y servi-
cios del Gobierno Central. Como puede observarse,
hasta 2008, dicho ratio no superaba el 12%, pero en
2009, dado el impacto de la crisis, pasé al 20% y se ha
mantenido al alza, especialmente a partir de 2012,
su tasa de crecimiento es cada vez mas alta, hasta ro-
zar el 30% del gasto devengado en agosto de 2014,
lo que equivale a US$68.0 millones.
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Grafico 7

BIENES Y SERVICIOS PENDIENTES DE PAGO (NO PAGADO/DEVENGADO)
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Fuente
elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.
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Cinco

Logica de
acumulacion
de la deuda

El arreglo institucional de aprobaciéon del presupuesto y de la deuda puede expli-
car larazén por la cual el presupuesto no incluye ingresos mejor presupuestados y
la totalidad de los compromisos de gasto a realizarse en el ejercicio.

Asi pues, si el presupuesto se presentara con los ingresos netos y con las obligacio-
nes reales de gasto, entonces requeriria como condicidon previa de la aprobacién
de deuda publica para completar el financiamiento del mismo. Pero la aprobacién
de deuda de largo plazo requiere de al menos las dos terceras partes de los votos
legislativos (articulo 148 de la Constitucién), mientras que el presupuesto solo ne-
cesita la mitad mas uno de los votos e incluye en el mismo acto el permiso para
contraer deuda de corto plazo (articulo 227 de la Constitucién).

Entonces, desde la l6gica del Organo Ejecutivo, es preferible presentar un presu-
puesto con ingresos sobrestimados y gastos subestimados, para luego financiar
la brecha resultante con LETES, NCTP y en los ultimos afos con la constitucién de
deuda flotante; pues tiene mayor viabilidad politica por requerir de menos votos
legislativos para su aprobacién. Asi se evita recurrir, al menos en un primer mo-
mento, a solicitar aprobacién de deuda de largo plazo, evadiendo una negociacion
legislativa que requiera de mas votos.

El Organo Legislativo tiene el mandato de actuar como contrapeso en el manejo
de las finanzas publicas. Su facultad de aprobar los presupuestos incluye la opcién
de recortar partidas si lo considera conveniente (articulos 131 y 227 de la Consti-
tucion). Por tanto, el Legislativo podria objetar las estimaciones de ingresos y de
gastos que el Organo Ejecutivo presenta en el proyecto de presupuesto, asi como
hacer los ajustes a la baja que fueran necesarios. Sin embargo, ese supuesto legal
no ocurre en la practica. Por el contrario, en los ultimos afos, el niUmero de dias en
que el presupuesto ha estado en analisis en la Comisién de Hacienda ha ido redu-
ciéndose, lo que denota un alto grado de lobby por parte del Ejecutivo para lograr
los apoyos necesarios.
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Al respecto, el Grafico 8 muestra los dias que han pasado en discusién los proyectos y el

numero de votos en favor con que han sido aprobados los presupuestos de los ejercicios

2007 a 2014 en la Asamblea Legislativa. En todos los casos la aprobacion se ha dado en

forma oportuna, es decir antes que inicie el ejercicio fiscal correspondiente, y con niveles

de apoyo politico considerables. El récord fue el presupuesto de 2014, que solo estuvo en

discusién 30 dias y que fue aprobado de forma unanime por las fuerzas politicas represen-

tas en la Asamblea Legislativa.

El contraste entre los problemas que se sefalan a los presupuestos versus la fluidez con

que los mismos son aprobados por la Asamblea Legislativa, se explica en que la negocia-

cién que llevan a cabo los diputados se centra principalmente en lograr que ciertos mon-

tos del presupuesto sean redistribuidos.

Grafico 8
ANALISIS Y APROBACION DEL PRESUPUESTO EN LA ASAMBLEA LEGISLATIVA
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Fuente
elaboracién propia con datos de la Asamblea Legislativa y medios de comunicacion.
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Seis

Conclusiones

La cultura de sobreestimar los ingresos y no incorporar la totalidad de los gastos en
el presupuesto, asi como practicar sustanciales modificaciones al presupuesto en
el transcurso del ejercicio, atentan contra la credibilidad y transparencia de dicho
instrumento de politica y crea desconfianza en los agentes econdémicos, quienes
reciben mensajes erréneos de parte de las autoridades que manejan la politica
fiscal del pais, induciéndolos por ende a tomar muchas veces decisiones equivoca-
das en el ambito de la inversidon y el consumo, lo que se refleja en los problemas de
competitividad del pais.

Este comportamiento irregular por parte de las autoridades fiscales es también
una amenaza directa a la sostenibilidad de las finanzas publicas, por cuanto el pre-
supuesto oculta la falta de capacidad del gobierno para generar recursos propios
suficientes para financiar sus gastos mas basicos, obligdndose a recurrir permanen-
temente al endeudamiento publico.

Ante ello, debe ponerse en marcha una nueva disciplina en la formulacién del pre-
supuesto, siendo el proyecto de ley para el ejercicio 2015 el indicado para comen-
zar una nueva etapa de transparencia: éste, como el principal instrumento de la
politica fiscal del pais debe contener la totalidad de las operaciones de ingresos y
gastos a ejecutarse en el ejercicio, lo que significa:



- Los ingresos tributarios presupuestados deben ser netos. Esto puede hacerse de dos
formas: o restando directamente las devoluciones a los ingresos tributarios estimados
o incluyendo los ingresos brutos y las devoluciones completas y debidamente estima-
das como gastos.

« Adicionalmente, y en sintonia con lo anterior, debe incluir la totalidad proyectada de
las partidas de gastos en concepto de subsidios, programas sociales, seguridad y otros
considerados “ineludibles” y que por razones de falta de cobertura presupuestaria no
se incluyen.

El resultado de incluir en el presupuesto la totalidad de las operaciones del ejercicio fiscal
es la obtencién de necesidades de financiamiento reales, lo que permitird que el gobierno
gestione las fuentes de recursos con antelacién, eliminandose el incentivo perverso de uti-
lizar la deuda de corto plazo (LETES), Notas de Crédito del Tesoro Publico (NCTP) y deuda
flotante, para financiar las “burbujas ficticias” generadas en la actualidad. De esta forma,
si una partida de gasto estd incluida en el presupuesto es porque ya se ha asegurado su
financiamiento total y lo que no esté es porque no se ha programado para ejecucion. Final-
mente, si en el curso del ejercicio surgen imprevistos, estos serian efectivamente situacio-
nes contingenciales no consideradas al momento de la formulacién presupuestaria y que
pueden financiarse con las partidas destinadas para tales fines.
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