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Al analizar el Proyecto de Presupuesto 2020 (PP2020) y
examinar el marco macroeconémico y otros documentos
relacionados, se identifican ocho elementos que

pueden derivar en inconsistencias o incumplimientos

de compromisos y normativa o pueden generar
cuestionamientos que habria que esclarecer.

El objetivo de este Andlisis econémico es presentar, en
forma concisa, algunas de las consideraciones que se han
identificado sobre el PP2020 que requieren de alguna
aclaracion. También este material puede contribuir a
promover la participacién de la ciudadania, y mas que
todo conocer sus opiniones y aportes; ademds, para
brindar algunos detalles del presupuesto.

I. Ruta hacia el incumplimiento de la Ley de
Responsabilidad Fiscal

El marco macroeconémico del Mensaje del Proyecto
de Presupuesto 2020 y los correspondientes datos
en el proyecto presentado, reflejan que no se esta en
camino de cumplir con lo establecido en la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF).
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Proyecto de presupuesto 2020:
ocho consideraciones

— Carolina Alas de Franco

A. Elbalance primario y déficit fiscal proyectado para

2020, hacen dificil cumplir con el ajuste fiscal de 3%
del PIB y con la meta de deuda

La LRF establece que durante 2017-2021 se realizara un
ajuste de 3% del PIB; esto requiere un balance primario
positivo de 2.8% en 2021. Sin embargo, la proyeccion
oficial es de un superavit primario de 1% en 2020, por lo
gue es poco probable que de 2020 a 2021 se logre elevar
ese saldo positivo en 1.8 puntos del PIB, y, por tanto,

sera dificil cumplir con el ajuste. Ademas, los datos del
PP2020, muestran un balance primario de 0.4% para
2020, lo que hace mas dificil alcanzar la meta de 2.8%
del PIB en 2021.

Por otro lado, no hay consistencia en los datos que

se brindan sobre la brecha fiscal. La proyeccion del
Mensaje del PP2020 es de un déficit de 3.1% del PIB
(US$859.5 millones) para 2020, el cual no coincide con la
estimacion en el documento Bases de Politica Fiscal que
indica que sera de 2.7% (US$748.6 millones) en el mismo
ano. Ademas, al calcular el déficit fiscal con los datos del
PP2020, que son los montos que se someten a discusion
y aprobacion, se determina que la brecha seré 3.5% del
PIB (US$971.7 millones). Hay una diferencia sustancial
entre esas cifras.
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El déficit fiscal ha venido aumentando desde 2018, en
sentido contrario a lo que se esperaria para reducir la
deuda; para estabilizarla en 2020, la brecha no debe ser
mayor a 2.7%; por lo que, si el déficit serd de 3.5% -de
acuerdo con los datos del PP2020-, el endeudamiento
como porcentaje del PIB no se reducird. Con un déficit
de esa magnitud y con los posibles desembolsos de

los préstamos solicitados y todavia no aprobados, el
endeudamiento llegara aproximadamente a 72.6% en
2020, y, en un escenario pasivo la trayectoria seria hacia
alcanzar el 80.8% del PIB en 2030. Esto contraviene la
LRF que indica que la deuda debe ir decreciendo hasta
llegar a 60% del PIB en 2030.

B. El gasto de consumo (remuneraciones, bienes y
servicios) del SPNF se estaria subestimando para que
no crezca mds que el PIB nominal

e De acuerdo con declaraciones de algunos
funcionarios’, se estaria inflando la cuenta de gastos
financieros para contener el gasto de consumo y que
no crezca mas que el PIB nominal, o, en su defecto,
se estaria abultando el gasto financiero para tener
fondos de reserva para utilizarlos posteriormente
en gasto de consumo. Especificamente el rubro
impuestos, tasas y derechos aumenta 341.5% en
2020.

e Pero esa no es la Ginica forma como se puede estar
conteniendo el gasto de consumo, ya que la partida
de adquisicion de bienes y servicios puede estar
subestimada también.

El rubro de bienes y servicios aumenta US$13.3
millones en el PP2020, con respecto al P2019 votado;
sin embargo, cuando se compara con el presupuesto
modificado de 2019, estas erogaciones se reducen

1 El Diario de Hoy, “Diputados cuestionan los excesivos incrementos en rubro
de gasto financieros para 2020 lunes 21 de octubre de 2019. El Mundo.
“Ministro de Hacienda explica aumento de gastos financieros. Usarian gasto
financiero en salarios, bienes y servicios’, “No hay ningun fraude de ley (...)
Fueron las carteras las que han destinado en gastos diversos el déficit de
financiamiento”, martes 22 de octubre de 2022.
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en US$42.9 millones. Una situacion similar sucedio
en 2018, cuando el presupuesto modificado resulté
siendo bastante mds alto que el votado en ese rubro.

Esto indica que en el transcurso del afio se
incrementa el rubro de bienes y servicios, y que lo
presupuestado puede estar subestimado, a menos
que se esperen ingresos adicionales en el transcurso
del afo, cuya proyeccién no seria correcto incorporar
todavia al presupuesto, y por tanto no se pueden
incluir aun los correspondientes gastos.

Al limitar el crecimiento del gasto de consumo se
estd, aparentemente, acorde con la LRF? ademas, se
eleva contablemente el ahorro corriente y el gasto
de capital, este Ultimo considerado una inversién
que mejora la capacidad productiva futura del pafis,
y, por tanto, es mas justificable adquirir deuda para
inversion. Existe el estimulo para que gasto, que
mas bien es corriente, sea clasificado como gasto de
capital.

Un ejemplo, pero no el Unico, es la sobrestimacién
de la parte del Fondo para el Desarrollo Econdmico y
Social de los Municipios (FODES) que se utiliza para
inversién, como se explica mas adelante.

Asimismo, el tratamiento que se le da a las
Contribuciones Especiales en los presupuestos, tanto
votados como ejecutados, subestima el valor del
gasto de consumo.

Las “Contribuciones Especiales” no estan sujetas

a la clasificacién econémica que tienen el resto

de erogaciones, sino que siempre se mantiene
como un rubro aparte bajo esa denominacion en

las cuentas fiscales del MH3. Esto ocurre tanto en

la clasificacién econémica del gasto de cada una

de las instituciones que utilizan las contribuciones
especiales, como en la clasificacién econémica del
gasto agregado del Gobierno Central. Asi, aunque se

Esta ley indica que a partir de 2022 el crecimiento del gasto de consumo no
sera mayor al del PIB nominal; pero desde los tltimos afos, las autoridades
han indicado que se cumple con esta disposicion en los presupuestos
votados.

En las cifras del BCR si se hace una clasificacién econémica de todos los
rubros de gasto, incluyendo las contribuciones especiales.
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conoce que las contribuciones especiales se utilizan
para remuneraciones y adquisicién de bienes, esto
no aparece dentro del gasto de consumo, sino que se
mantienen en ese rubro aparte.

Il. Sesigue utilizando la deuda de corto plazo
como financiamiento permanente

Luego de la sentencia de 2017 de la Sala de lo
Constitucional (SC)% los P2018 y P2019 fueron mas
completos, pero requirieron refuerzo presupuestario.
Esto suponia que evitaria el uso indebido de deuda
de corto plazo para financiamiento permanente que
se habia venido dando; en afos anteriores, cuando
esta deuda superaba los US$800 millones, se buscaba
reestructurarla con la emision de bonos, para volver a
ocuparla para financiamiento permanente.

Con el dictamen de la SC se hizo mas transparente la
necesidad de deuda para gasto de funcionamiento,
pero, al mismo tiempo, también implicé que el gobierno
puede recurrir relativamente en forma mas facil a
endeudamiento para gasto corriente, existiendo la
tentacién de expandir el gasto de funcionamiento con
deuda. Al no mejorar la eficiencia del gasto, cada vez se
requiere de mas financiamiento para la operacién del
Estado.

Pero, ademas, a pesar de que se aprueba deuda

para funcionamiento al aprobar los presupuestos, se
siguen utilizando las Letras del Tesoro (LETES) que,
segun la Constitucidn, son para subsanar descalces
temporales entre los ingresos y los gastos. Después de la
reestructuracion de la deuda de LETES, su saldo alcanzé
un minimo de US$649 millones en septiembre de 2017,
pero luego se fue acumulando, hasta llegar a U5$985.4
millones en agosto de 2019, un incremento de US$336.4
millones en ese tiempo, lo que implica que no se estd
utilizando en forma temporal.

4 El 26 dejulio de 2017, la Sala de lo Constitucional (SC) declaré que la
Ley de Presupuesto de 2017 (LP2017) era inconstitucional. Sentencia
1-2017/25-2017 Inconstitucionalidad. En http://www.csj.gob.sv/
Comunicaciones/2017/04_ABRIL/COMUNICADOS/Admisi%C3%B3n%20
Inc%2025-2017.pdf
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lll. Sesiguen subestimando algunos gastos y
no se han controlado rubros objeto de la
sentencia de la SC

La sentencia de la SC de 2017, logrd que se tuvieran
presupuestos mas realistas, pero no se subsanaron
completamente las subestimaciones u omisiones de
gasto. Por ejemplo, las devoluciones de impuestos
contindan subestimadas; en el PP2020 se han
presupuestado USS$2 millones para devoluciones de
ingresos de afnos anteriores, US$5.0 millones para
devoluciones de IVA a los exportadores, y US$11.5
millones para devoluciones de renta. Los datos del
Banco Central de Reserva indican que el gasto ejecutado
por ese motivo es bastante mas alto; en 2018, las
devoluciones de IVA ascendieron a US$48.9 millones y
las de renta a US$40.3 millones.

Otro ejemplo, es no haber presupuestado adecuada-
mente el pago de la deuda de la Administracion
Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA) por la
factura eléctrica, en el P2019.

Por otra parte, en los rubros que el fallo de la SC sefalé
gue habia que racionalizar el gasto, entre ellos las
remuneraciones, seguros médicos privados, etc. no se
observa que se hayan congelado plazas, o restringido o
eliminado otros gastos, desde la sentencia, por lo que su
cumplimiento sigue pendiente.

IV. ;Los aportes del Fondo General a
pensiones se cumplen? ;Por qué el
servicio de la deuda previsional es gasto
en desarrollo social?

A. Asegurarse que los aportes del Fondo General para
pensiones se utilicen conforme lo estipula la Ley

A partir de la reforma del sistema previsional de 2017, de
acuerdo con el art. 224 de la Ley del Sistema de Ahorro
para Pensiones (SAP), el Ministerio de Hacienda debe
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realizar aportes mensuales a través de transferencias
directas al ISSS e INPEP, para financiar pensiones y gastos
administrativos del sistema de pensiones publico, y
redencion de certificados de traspaso, entre otros.

Dicho articulo establece que esos aportes se incorporaran
al Presupuesto General de la Nacién de cada ejercicio,
siendo iguales a 1.7% de los ingresos corrientes netos
presupuestados para 2018 y 2019, tasa que se eleva a 2.5%
a partir de 2020.

En el P2018 y el P2019, se incluyeron estos aportes por
US$74.8 millones y US$80.1 millones, respectivamente,
y en el PP2020 se ha presupuestado US$124.3 millones®
(cuadro 1), un incremento de 55.2%, principalmente
debido al aumento de la tasa.

Una de las interrogantes que surge es que en el PP2020
no hay aportaciones, o al menos no se detallan, para

el Fondo de Longevidad, contrario al P2018 y P2019

en los que se presupuestan US$400 mil para este fin,
respectivamente.

5 Los US$124.3 millones que se aportaran del Fondo General para pensiones
en el PP2020, es un monto menor al que resulta de aplicar el 2.5% a los
ingresos corrientes netos del PP2020, que es US$126.1 millones. Los ingresos
corrientes netos correspondientes al PP2020 son US$5,042 millones, segun
datos del MH, Presentacién del PP2020 del MH a la Asamblea Legislativa,
octubre de 2019.
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Por otro lado, es importante asegurarse que este
traslado de fondos se usa para lo que ha estipulado la
ley, para pagar pensiones y emitir menos Certificados
Inversién Previsional (CIP). Dado que en los
presupuestos ejecutados esto no se especifica, debe
establecerse un mecanismo para asegurar que el uso
que se le ha dado a esos fondos sea conforme con la
legislacién.

B. ;Por qué el pago del servicio de la deuda previsional
por parte del Gobierno Central se clasifica como
gasto en desarrollo social?

Hasta 2017, el costo previsional que tiene el Gobierno
Central en los presupuestos votados y ejecutados se
referia en su totalidad al pago del servicio de la deuda
previsional. A partir de 2018, el costo previsional incluye
siempre el servicio de esta deuda, pero se anaden los
aportes que hace el Estado del Fondo General para el
sistema de pensiones publico, como se ha explicado
anteriormente.

Este “costo previsional” del Gobierno Central, en su
totalidad se categoriza como gasto en “Desarrollo
Social’, en los datos del MH, cuando se clasifica el gasto

Cuadro 1
Gobierno Central: costo previsional
(Millones de US$)
P2018 P2019 PP2020

Transferencias del MH al INPEP (*) 37.2 39.8 62.2
Transferencias del MH al ISSS (*) 37.2 39.8 62.2
Financiamiento al Fondo de longevidad 0.4 0.4 0.0
Subtotal 74.8 80.1 124.3
Pago servicio deuda previsional (capital e intereses) 162.6 246.1 273.0
Total 237.4 326.1 397.3

(*) En cumplimiento con el art. 224 de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, aporte de
1.7% de los ingresos corrientes netos del fondo general para pago de pensiones del antiguo

sistema, que a partir de 2020 sube a 2.5%.

Fuente: elaboracion propia con datos del P2018 y PP2019.
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por areas de gestién éserd esta clasificacion la mas
apropiada?

Por ejemplo, cuando el ISSS y el INPEP pagan pensiones,
ese gasto se considera un gasto social del SPNF, lo que
es razonable y esperado. De igual manera, el aporte del
Fondo General para pensiones que hace el Gobierno
Central a partir de 2018, también seria normal que se
califique como gasto social, siempre y cuando se utilice
realmente para pagar pensiones, pero el pago de deuda
no debe ser considerado gasto social.

Debe mencionarse que, por clasificacion econémica,
el costo previsional aparece como una transferencia
del Gobierno Central a una institucién publica, la cual
finalmente serd la que paga el servicio de la deuda
previsional.

Mientras que, en la clasificacion del gasto por areas de
gestioén, tanto en los presupuestos votados como los
ejecutados el “costo previsional” del Gobierno Central
—cuyo destino final es el pago del servicio de la deuda
de pensiones—, se incorpora al area de gestién de
“Desarrollo Social”.

Al hacerlo, se impulsa artificialmente el gasto social

del Gobierno Central; ya que, para ningun otro tipo

de deuda, esta se clasifica dependiendo del area en

gue se usaron esos recursos. En todo caso, si no es el
Gobierno Central el que hace el pago final de esta deuda,
el costo previsional seria mas adecuado situarlo en las
obligaciones generales del Estado.

V. Enlos presupuestos se sobreestima lo
que se destina a gasto de capital de los
recursos del FODES

Por la Ley del FODES, el 10% de los ingresos netos
presupuestados deben transferirse a las municipalidades.
Del monto equivalente al 8%, la ley establece que el

75% debe ser para gasto de capital y el 25% para gasto
corriente; mientras que el monto que resulta de los dos
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puntos restantes®, deben ser exclusivamente para gasto
de capital.

Sin embargo, en los presupuestos ejecutados se
sobreestima lo que el FODES destina para gasto de
capital. Por ejemplo, el Programa Anual de Inversion
Publica (PAIP) considera que las municipalidades
ejecutan al 100% lo que han programado de inversion; y
se supone que lo que establece la Ley FODES que debe
ser para capital, es lo que esta programado.

No obstante, en la realidad, diversos estudios muestran
gue esto se incumple en la mayoria de municipios,
quienes utilizan una proporcién mayor para gastos de
funcionamiento.

Pero, ademas, también se sobreestima el gasto de
capital del FODES en los presupuestos votados. Por
ejemplo, en el PP2020, se asume que el 99.7% del
FODES sera gasto de capital, siendo que al aplicar lo que
estipula la ley, el gasto de capital debe ser 80.1% del
FODES (cuadro 2).

Asi en el PP2020, este tratamiento del FODES reduce
artificialmente el gasto corriente del Gobierno Central,
contribuyendo a frenar el crecimiento del gasto de
consumo, que esta regulado por la LRF.

VI. Interrogantes sobre algunos gastos

A. Hay un aumento importante de las transferencias
corrientes al sector privado

Aparte del aumento inusual de US$67 millones (341.5%)
en el rubro de impuestos, tasas y derechos —-dentro de
los gastos financieros— que debe ser explicado, como se
menciond antes; también, las transferencias corrientes al
sector privado se expanden significativamente, US$42.4
millones (26.8%).

6 Esos dos puntos adicionales entraran en vigencia hasta para el 2020.
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Cuadro 2
Clasificacion del FODES en el PP2020
(Millones de US$ y porcentajes)

e . Clasificacion Participacion Clasmcam’on que por Participacion
LT litEE segun el PP2020 orcentual G T orcentual
9 P FODES en 2020 P

Gobllerno Central: 'tra.nsferenmas de 495.5 99.7 398 1 801
capital al sector publico

Gob.lerno Central: trar]sfferenclas 17 03 99 1 19.9
corrientes al sector publico

Total FODES en PP2020 497.2 100.0 497.2 100.0

Nota: en la presentacion del PP2020 del Ministerio de Hacienda a la Asamblea Legislativa: los ingresos corrientes netos son
US$5,042.8 millones. Al aplicar el 10% a ese monto, lo asignado al FODES es un poco més alto que lo consignado en el PP2020.
Clasificacion que deberia tener el FODES en 2020, si se cumpliera con la ley. Asi, 2% de los ingresos corrientes netos en el PP2020
es monto del FODES para gasto de capital; mientra que 8% de los ingresos corrientes netos, es el resto del FODES el cual se

clasifica asi: 75% es gasto de capital y 25% gasto corriente.

Fuente: elaboracion propia con datos del PP2020, Mensaje del PP2020 y Ley FODES.

Este aumento se debe, sobre todo, al incremento de
US$42.2 millones que registra el Ministerio de Educacion
(MINED).

Es oportuno conocer qué tipo de transferencias del
Ministerio de Educacién (MINED) al sector privado, son las
que aumentan, dado que los programas sociales en el drea
educativa permanecen practicamente iguales, y, al mismo
tiempo, hay una reduccién en las transferencias a socios
estratégicos de programas educativos en el sector privado.
Ademas, se reducen las transferencias corrientes del MINED
al sector publico (US$44.2 millones).

B. Aumento del gasto en medicamentos

Un hecho positivo es el aumento de US$33.5 millones
para la adquisicién de medicamentos para los
hospitales?. Sin embargo, el rubro de bienes y servicios
del MINSAL solo se expande US$1.9 millones, y en el

7 lbid.

consolidado de hospitales y adscritas, este mismo rubro
solo aumenta US$21.7 millones, de los cuales US$18.8
millones corresponde a los hospitales. ;Cudles bienes

0 servicios se estan reduciendoy contrarrestando el
aumento en medicamentos?

VII. Podria haber cierta sobrestimacion de las
Contribuciones Especiales para Sequridad

La Contribucién Especial para Seguridad Ciudadana
(CESC) y la Contribuciéon Especial para Grandes
Contribuyentes (CEGC), tienen vigencia hasta mediados
de noviembre de 2020; en este sentido, no deberia
proyectarse que se recaudaran para todo el afio.

Dado que la de los grandes contribuyentes se concentra
sobre todo en abril de cada ejercicio fiscal, mas que todo
es la CESC la que podria estar sobrestimada en alrededor
US$6.8 millones, porque no se puede asumir que se
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recaudara en la segunda mitad de noviembre y el mes de
diciembre de 2020.

VIII. Gastos reservados

Los gastos reservados se definen como aquellos
destinados a sufragar actividades especiales autorizadas
por la Presidencia de la Republica, segun el manual
contable de las cuentas publicas.

Hasta el P2018, los gastos reservados no se identificaban
en los presupuestos votados, y todavia no se especifican
en los presupuestos ejecutados. EI P2019 es el primero
en el que estos gastos se detallan dentro del presupuesto
de la Presidencia, en la Unidad Presupuestaria
“Inteligencia del Estado’, bajo la clasificacién econémica
“adquisiciones de bienes y servicios”.

En todos los presupuestos, incluyendo el P2019, los
“gastos reservados’, también conocidos anteriormente
como “partida secreta”y en ocasiones como “gastos
imprevistos” eran manejados bajo la clasificacion
presupuestaria 54315 denominada “Gastos Reservados”
(cuadro 3). En esa partida se incorporaban, entre otros,
los gastos del Organismo de Inteligencia del Estado (OIE),
que no eran los Unicos en esta partida.
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En el PP2020 se anuncia que la clasificacion
presupuestaria 54315 se elimina, y que los gastos
del OIE se incluiran en otra partida. No significa que
desaparecen, sino que estaran en otra clasificacion
presupuestaria y ya no en la partida eliminada.

Es normal que los gobiernos tengan gastos reservados
y otros destinados a actividades de inteligencia, por

lo que no se esperaria que se anulen. El problema en

el pais ha sido que esta partida no ha estado sujeta a
fiscalizacién, y su manejo ha sido bastante discrecional y
poco transparente; sin siquiera conocerse cuanto de esa
partida era realmente para funciones de inteligencia.

Lo importante no es la eliminacién de la partida

54315 —esos fondos seran asignados a otro cédigo
presupuestario-, sino qué tan auditables seran

estos recursos, y también es importante que sean
identificados tanto en el presupuesto votado y se
conozca cuanto se ejecuta® en cada afo y que se detalle
lo que es para la OIE. También es importante el recorte
significativo que se hace de los gastos de “Inteligencia
del Estado en el PP2020; siempre y cuando sea por
cuestiones de eficiencia y transparencia.

Para 2020 dentro del presupuesto de la Presidencia,
se presenta la Unidad Presupuestaria “Inteligencia del

8 En los presupuestos ejecutados no se detalla lo que corresponde a la
partida “Gastos Reservados”.

Cuadro 3
Clasificacion presupuestaria de la partida
Gastos Reservados hasta 2019

Clasificador

presupuestario EonceRe
5 Gastos corrientes
54 Adquisicion de bienes y servicios
543 Servicios Generales y Arrendamientos
54315 Gastos Reservados

Fuente: Catalogo y Tratamiento General de Cuentas del Sector Publico, MH.
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Estado”. Estos recursos son asignados a través de tres
lineas de trabajo: 1) Inteligencia del Estado (US$12
millones), 2) Protocolo del Estado (US$1.8 millones) y 3)
Seguridad del Estado (US$3.7 millones).

Al respecto, es importante conocer el alcance que tendra
su naturaleza de reservados, y como y cudl institucion los
fiscalizard, ya que en el articulado del PP2020 se sigue
estableciendo que seran gastos reservados.

Otra interrogante que surge es jpor qué las actividades
protocolarias se incluyen en las actividades de
inteligencia del Estado, con un caracter de reserva
bastante amplio en el articulado?

Finalmente jcuales son las partidas presupuestarias
de cinco digitos que se utilizaran para los gastos de
inteligencia del Estado? Antes, la partida 54315, de
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acuerdo con la clasificacién econdmica, se referia solo a
servicios. Pero en el PP2020, los gastos de Inteligencia
del Estado se clasifican en: remuneraciones, bienes 'y
servicios y gastos financieros. ;Por qué antes no existian
gastos financieros en las funciones de inteligencia del
Estado y ahora si?

Estas ocho consideraciones sobre el PP2020 generan
cuestionamientos importantes, por lo que se esperaria
que las dudas sean resueltas antes de la aprobacién
del presupuesto. También se esperaria una mayor
participacion de la ciudadania que podra externar sus
opiniones y debatir si el proyecto de presupuesto 2020
es acorde con la sostenibilidad fiscal, y si responde a

la satisfaccion de las necesidades mas sentidas de la
poblacién, y si se espera una mayor eficiencia en la
prestacion de los servicios publicos.
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