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Presentacion

El Instituto Nacional Demodcrata para Asuntos Internacionales (NDI por sus siglas
en inglés) pretende, a través de sus diferentes proyectos, promover la democracia
y generar espacios de dialogo y herramientas que sean de utilidad para que los
diversos sectores que tienen relacion con lo publico, puedan ejercer los papeles
que les corresponden de cara a la construccion de un futuro donde prevalezcan
los principios democraticos y se garantice la participacion politica igualitaria, la
transparencia y la implementacion de politicas publicas que beneficien a la mayoria
de la poblacion.

En particular, el Instituto busca contribuir a fortalecer las capacidades de aquellas entidades
publicas que ejercen funciones de control politico y fiscalizacién presupuestaria, ademas
de partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil, actores del sector privado y
medios de comunicacién social que implementan acciones de lucha contra la corrupcion
y de promocion de la transparencia en El Salvador, Guatemala y Honduras. Para dicho
propdsito, se implementan una amplia gama de actividades de capacitacion, asistencia
técnica, didlogo y generacién de conocimiento, que ayudan a estos sujetos a incorporar
mecanismos y practicas de integridad publica mas efectivas, que favorezcan la prevencion
de la corrupcion y la impunidad, aborden sus efectos sobre la gobernabilidad democratica
y las instituciones publicas, y los comprometan con la expansion de la democracia.

En la Ultima década, la subregién del norte de Centroamérica ha visto la proliferacién de
grandes estructuras de corrupcion dentro de sus aparatos publicos, asi como la develacién
de grandes escandalos que han involucrado a las mas altas esferas del aparato estatal. Para
combatirlas en los tres paises se priorizé un enfoque de persecucion penal y regulacion,
buscando el fortalecimiento de las fiscalias y la independencia de sus administraciones
judiciales, que en combinacién con importantes movilizaciones sociales; esfuerzos de
periodismo de investigacion; nuevas formas de cooperacion internacional; y reformas
normativas e institucionales, ayudaron a construir el andamiaje para llevar adelante
procesos de investigacion y persecucion penal.

A esto se sumé la emergencia de salud publica derivada del COVID-19 y sus efectos,
imponiendo un desafio sin precedentes para los aparatos institucionales de los Estados,
exponenciales en paises donde los sistemas de salud publica han sido histéricamente
insuficientes para atender la demanda de sus poblaciones y donde se presentan altos
indices de pobreza y desigualdad social.
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Atender dicha crisis implico a los Congresos de la region poner a prueba
sus funciones legislativas, por un lado, para atender las necesidades de los
Poderes Ejecutivos, que demandaron mandatos y recursos extraordinarios
para hacer frente a la crisis, debiendo - a la vez - fiscalizar los gastos; y por
otro lado, creando legislacion para atender las demandas de la poblacion
castigada por la pérdida de empleos, la contraccién de la economia y, por
ende, la precarizacion de sus ingresos. Ambos factores, que son naturales
en la cotidianidad de la responsabilidad de administrar el Estado, se han
vuelto - en esta coyuntura - inmediatos y apremiantes.

En esa linea, ante la aprobacion de elevados presupuestos extraordinarios,
de diferente procedencia, en periodos cortos y en contextos de excepcién
a las reglas de control normalmente establecidas, nuevos riesgos y
vulnerabilidades en materia de corrupcién se sumaron a los previamente
descritos. Entonces, se abre espacio a una demanda urgente de control
politico y fiscalizacion presupuestaria por parte, tanto de los parlamentos,
como de los érganos de control constitucional y legalmente establecidos.

Se espera que la lectura y estudio de este documento sirva para fortalecer
las capacidades de aquellos actores que ejercen su mandato publico y
buscan, mediante su trabajo, extender vias de comunicacién con la
sociedad mediante el fundamento principal de la democracia: el ejercicio
continudo de la fiscalizacion del trabajo de los actores estatales.
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Para la region centroamericana, y en particular para los paises objeto del presente
estudio, Guatemala, El Salvador y Honduras (mas adelante denominado como paises
del norte de América Central), la pandemia del Covid-19 implicé un excepcional
aumento del gasto publico, para lo cual fue necesario obtener financiamiento
extraordinario, aprobar reasignaciones en el presupuesto, actuar con velocidad
y eficacia para mitigar, contener, invertir en la red hospitalaria, contratar capital
humano en salud, apoyar la recuperacion de los empleos y la economia (CEPAL 2020
a, COPADES 2020). Este complejo escenario planted importantes desafios para la
estabilidad macroecondmica de los paises del norte de América Central, a la vez,
que puso a prueba el proceso institucional de cada pais para alcanzar acuerdos
horizontales y verticales entre diferentes actores y entidades, para lograr asignar,
ejecutar, evaluar y transparentar los recursos asignados al COVID-19.

La condicidn extraordinaria provocada por el Covid-19 y cuyos efectos se estiman prevaleceran en el mediano
plazo, ha provocado importantes desequilibrios en las finanzas publicas de los tres paises, derivando en un
aumento sin precedentes en el gasto publico y en la deuda publica, que en el caso de El Salvador representd
un aumento adicional de la deuda en 18.2% del PIB en 2020, en Guatemala de 5.0% y Honduras 5.7% (seguin
cifras de Bancos Centrales de cada pais, 2020). En cuanto a los niveles de gasto, las cifras evidencian ademés
diferencias entre paises, en el caso de El Salvador el gasto publico del gobierno central experimenté un
aumento de 6.9% del PIB, pero el gasto en salud se incrementé en menor medida en 0.8%; en tanto que
en Honduras, el gasto publico subié en 2%, en tanto que el gasto en salud lo hizo en 0.6%; Guatemala por
su parte, reportd un incremento de 1.9% en el gasto publico y apenas un 0.2% en salud. Los incrementos
en el gasto publico, aunque marginales en drea del gasto en salud y con una aparente desconexién con
los elevados niveles de endeudamiento adquiridos por los paises en este periodo, han sido altamente
cuestionados a través de diversas denuncias de casos de corrupcién, derivando inclusive procesos de
investigacion de caracter judicial en los tres paises. Este contexto representa una valiosa oportunidad para
evaluar las fortalezas y debilidades del proceso institucional vigente en cada uno de los paises en el &mbito
de la formulacién y fiscalizacién de los presupuestos publicos, y plantea la necesidad de impulsar reformas
publicas y promover acciones de la sociedad civil enfocadas a fortalecer el proceso presupuestario con
énfasis en el control y fiscalizacion de las asignaciones de los recursos publicos disponibles.

En este contexto, la confianza por parte de la poblacién en las instituciones y actores relacionados a los
procesos presupuestarios, como el poder ejecutivo, los parlamentos y los partidos politicos (que aprueban'y
ejercen labores de control de los presupuestos), registraban los lugares mas bajos de acuerdo a las cifras del
Latinobardmetro. Por ejemplo, la confianza en los partidos politicos era apenas 6% en El Salvador, Guatemala
11%, y Honduras 13%; esta baja valoracidn refleja en parte el débil control politico sobre el presupuesto que
deberian liderar los partidos politicos, y que en ocasiones han estado envueltos en casos de corrupcién o
en el mayor de los casos, evidencian una ineficaz administracién y uso de los recursos publicos.



Resumen ejecutivo

Las funciones de control son criticas en una sociedad destacdndose la nocién “no existe democracia sin
control, ni control sin democracia’; por tanto, resulta importante sistematizar las diferentes instituciones de
control en el ejercicio del poder, que se ve reflejado en las decisiones que adopta el Ejecutivo, Legislativo
y Judicial (Tribunal Constitucional), para la sostenibilidad del Estado democratico. Para sistematizar
las herramientas de control politico y fiscalizacién presupuestaria, se adopté la metodologia del Ciclo
Presupuestario, que se analiza en los capitulos del marco institucional y de diagnéstico.

Los capitulos referidos al diagnoéstico y la formacion de las propuestas
sobre control y fiscalizacién presupuestaria contenidas en el presente
Estudio se encuentran sustentadas en los marcos conceptuales de los
estandares internacionales mas exigentes, que definen al Presupuesto
como una de las herramientas de politica publica que disponen los
paises para alcanzar el desarrollo y bienestar de todos los ciudadanos.

El diagndstico se ha estructurado a partir de la definicion de las herramientas y aplicabilidad en el dmbito del
control y la fiscalizacion politica en los procesos presupuestarios sustentados en la evolucion institucional
de cada pais y complementados con una evaluacién de dicho marco nacional frente a las mejores practicas
internacionales de control y fiscalizacion que se establecen en los informes de PEFA, IBP, BID, vy, las
recomendaciones de “Las mejores practicas para la transparencia presupuestaria” que recomienda la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OECD-2015). A partir de esta metodologia
se establecieron criterios que permitieron la identificacién de las brechas que enfrentan los paises en cada
una de las fases del proceso presupuestario, respecto de las mejores practicas internacionales.

Este diagndstico incorpora a su vez, un andlisis de los mecanismos de financiamiento utilizados en el marco
de la atencién de la pandemia del COVID-19 asi como una bitdcora sobre las principales disposiciones
legislativas y ejecutivas aprobadas para el manejo de fondos en el contexto de la crisis sanitaria. En este
respecto, el Instituto V-Dem elaboré en el contexto de la pandemia el “indice de Violaciones Pandémica
en los estdndares democraticos” (PanDem) y el “indice de Retroceso Pandémico” (PanBack). En estos
indicadores, El Salvador liderd las mayores violaciones durante la pandemia (PanDem) ubicdndose en
el lugar 7 de 144 paises evaluados, y con respecto al retroceso pandémico (PanBack) fue 2 de 144. Los
resultados para Guatemala sefalaron que se realizaron algunas violaciones democréticas, con una posicién
en el PanDem 64 de 144, y PanBack 35; por su parte, en Honduras se presentaron violaciones menores
PanDem 66 y PanBack 52. En términos generales, los resultados mostraron que la mayoria de paises
que implementaron graves faltas a la democracia eran paises clasificados como autocracia antes de la
pandemia; no obstante, algunas naciones clasificadas como democracias también utilizaron la pandemia
para erosionar las instituciones, experimentando un retroceso pandémico alto en El Salvador y Sri Lanka,
y en menor medida en Nepal y Paraguay.

En el capitulo de Diagndstico se presenta una amplia revisién de la bibliografia nacional y de organismos
internacionales que han evaluado la transparencia del presupuesto en los paises (PEFA, IBP, OECD),
junto con los informes que establecen los estdndares del méas alto nivel para el control y fiscalizacion
presupuestaria. Esta informacién se complementa con el disefio de una entrevista semi estructurada basada
en las encuestas internacionales del indice de Presupuesto Abierto y del Programa Gasto Publico y Rendicién
de Cuentas (PEFA, por sus siglas en inglés), combinada con la experiencia experta de los integrantes
para cumplir los objetivos del estudio. Esta encuesta fue realizada en cada uno de los paises de manera
simultdnea y gestionada con més de 45 especialistas en el norte de América Central, integrados por actores
que participan en el proceso de control y fiscalizacion politica, expertos nacionales y otros actores con
experticia en la materia, con el objetivo de contar con una valoracién actualizada sobre los mecanismos
de control politico y fiscalizacién presupuestaria y la identificacion de los factores-intereses que limitan el
avance de las reformas que permitan una mayor efectividad.
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1 Resultados del Diagnéstico de la situacion del
Control politico y fiscalizaciéon presupuestaria
en los paises del norte de América Central

1.1. Formulacion del presupuesto

Los resultados del proceso de diagndstico sefialan que, en materia de formulacidn presupuestaria, los paises
cuentan con marcos normativos adecuados y bien definidos, los cuales son reconocidos y acatados por
parte del Organo Ejecutivo. Los proyectos de presupuesto son, por tanto, entregados de manera oportuna,
de acuerdo al marco normativo de cada pais, ante el Organo Legislativo. El mayor desafio en esta fase del
ciclo presupuestarios radica en la calidad del presupuesto elaborado, por ejemplo, en el caso de El Salvador
las proyecciones de ingresos para 2021 estuvieron sobrestimadas, mientras que Guatemala y Honduras
las subestiman; y, en términos generales los tres paises subestiman los gastos, como una practica habitual
del proceso. Asimismo, se evidencia un magro avance en los procesos de estructuracion de presupuestos
basados en resultados, lo cual permitiria evaluar de mejor manera el impacto del gasto y realizar sobre esa
base, una asignacidon mas eficiente y eficaz de los recursos en el presupuesto.

1.2. Discusion y aprobacion del presupuesto

El proceso de discusién del presupuesto presenta deficiencias en los tres paises, a pesar de cumplirse con
las normativas nacionales, las cuales definen los plazos y periodos para el inicio de la discusion y aprobacion
del proyecto de presupuesto. Los principales desafios se mantienen en el &mbito de la transparencia, en
la creacién de espacios para el aporte a la discusién por parte actores externos y en la capacidad de los
mismos Presupuestos de reflejar la estrategia de la macro politica del pais, asi como de priorizar los intereses
nacionales y responder a las necesidades del desarrollo del pais.

Se evidencia una marcada debilidad en la cultura del debate presupuestario, en la que prevalece la tendencia
de los partidos de gobierno a construir coaliciones aritméticas que les permita eludir el debate con la
oposicidn, y, en las que, en oportunidades, la oposiciéon demanda recursos bajo una dptica clientelar del gasto.

1.3. Evaluacion de la ejecucion del presupuesto

De acuerdo a los resultados del proceso de consultas, el Organo Legislativo ejerce una funcién limitada en
cuanto a la evaluacién de la ejecucién presupuestaria del Organo Ejecutivo, denotando una falta de debate
basado en criterios técnicos, carente de una visién de mediano plazo, acompanada de una débil o ausente
funcién de monitoreo en el periodo de ejecucién de los fondos. Como resultado de estas debilidades,
existe una muy pobre o nula retroalimentacién por parte del Organo Legislativo hacia el Ejecutivo para
proponer mejoras en la ejecucion y/o redistribucién de recursos en funcién de prioridades, o bien para
ejercer su funcién de vigilancia y fiscalizacién. En este aspecto, el Organo Ejecutivo reconoce parcialmente
la pertinencia de someter a los mecanismos establecidos en el Legislativo ante modificaciones, -ya sea por
incrementos o disminuciones-, en las asignaciones presupuestarias aprobadas, tanto de los ingresos como
de los gastos, retos que resultaron mas evidentes durante la crisis de la pandemia.

En la ultima evaluacién del Programa de Gasto Publico y Responsabilidad Financiera (PEFA), los paises
del norte de América Central fueron evaluados deficientemente en el &mbito del "Escrutinio legislativo del
Presupuesto’, en el cual El Salvador resulté con la posiciéon més baja de la calificacién con "D+, es decir
que no cumple con los estdndares internacionales o no hay informacién sobre la cual se pueda evaluar;
Guatemala alcanza "C+" es decir que cumple con las normas minimas de los requisitos planteados por
PEFA; y Honduras registré la calificacién mas alta "B+, encontrandose con un mayor cumplimiento de las
normas internacionales.



Resumen ejecutivo

En cuanto al papel que juega la auditoria externa para garantizar la rendicion de cuentas, los paises disponen
de mecanismos de fiscalizacién desde el Organo Legislativo, a partir de la revisién de informes de liquidacién
0 ejecucion presupuestaria por parte de la entidad fiscalizadora del Estado, los cuales permiten girar
recomendables y/o emitir notificaciones a las instancias correspondientes sobre la necesidad de investigar
indicios sobre uso indebido de recursos publicos, desde el &mbito judicial, en caso los hubiere. En este
respecto, una de las deficiencias importantes es esta fase del proceso, es que los criterios de elaboracion
de los mencionados informes de liquidacion o de ejecucién presupuestaria son meramente contables y
no cumplen con aspectos técnicos que faciliten la rendicién de cuentas, y por otra parte, la presentacién y
evaluacion de los mismos se realiza ex -post a la ejecucion de fondos, por lo que en cierta manera, pierde
relevancia en funcion de las prioridades del quehacer politico del momento. En este aspecto, PEFA evalla
de manera muy importante el escrutinio que debe realizar la Asamblea Legislativa sobre los informes que
elabora la entidad auditora. En Guatemala y El Salvador la Asamblea Legislativa de ambos paises no realiza
ninguin escrutinio sobre dichos informes, siendo la calificacién global “D"

Respecto a las oportunidades de participacién ciudadana en la auditoria externa y rendicién de cuentas,
en los paises del norte de América Central participacion se ubica en los niveles mas bajos respecto a los
indicadores de transparencia y vigilancia del presupuesto del indice de Presupuesto Abierto. De acuerdo al
rango de 0 a 40, Guatemala registré 35, Honduras 17 y El Salvador 13. El problema de una baja participacion
ciudadana en el proceso de formulacién presupuestaria es su falta de presién y contraloria sobre los
resultados e impacto de la politica fiscal y su efectividad.

Los paises del norte de América Central registran una percepcién alta de corrupcién, muchas decisiones
y asignaciones de recursos se realizan bajo la mesa sin transparencia. Al retomar los indicadores de
gobernabilidad del Banco Mundial, se observa en el &mbito global que a mayor voz y participacion ciudadana
es mayor el control de la corrupcién. Honduras y Guatemala reportan indices negativos para la voz y
participacion ciudadana y genera una negativa control de la corrupcién, un poco mejor posicionado se
encuentra El Salvador, pero con indice negativo en control de corrupcién.

2 Paises del norte de América Central: propuesta
para el fortalecimiento del control politico y
fiscalizacion presupuestaria

La propuesta para el control y fiscalizacién presupuestaria plantea una hoja de ruta que permite a cada uno
de los paises disponer de una agenda de acciones y reformas, en funcién de su estado actual, a fin de que
puedan caminar hacia la implementacion de las mejores précticas de control y fiscalizacién de los paises
desarrollados de la OECD. La fundamentacién de esta metodologia radica en el planteamiento que deben
hacerse los paises del norte de América Central en su aspiracion de transitar hacia el desarrollo, siendo
una de las vias para alcanzar este estadio a través de las transformaciones institucionales con las miras a
alcanzar los estandares de los paises desarrollados, como los presentados por la OECD.

Las recomendaciones para el fortalecimiento del control politico se sistematizaron en tres areas: i) las que
genera el diagndstico con la revisién bibliogréfica y las entrevistas semi estructuradas; ii) recomendaciones
de la comparacién entre los tres paises, tomando mejores practicas en los paises del Norte de América
Central; y iii) recomendaciones basadas en la comparabilidad de indicadores globales, como por ejemplo
el IBP, PEFA.
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2.1. Formulacién del presupuesto: control politico
y fiscalizacion presupuestaria

A partir de la compilacién y sistematizacidon de los marcos de politica aplicados por los diferentes paises
en el marco de la formulacién del Presupuesto, las propuestas estdn orientadas a fortalecer y consolidar
los procesos de elaboracion de Presupuesto basado en resultados, los cuales permitirdn reducir la
discrecionalidad y arbitrariedad en las asignaciones presupuestarias. Otras de las propuestas suponen
fortalecer la gestion de una Politica Presupuestaria, con fijacién de proyecciones y establecimiento de
techos presupuestarios, incorporando criterios de equidad, inclusion y sostenibilidad en la formulacion de
presupuestos. Entre las propuestas se plantea la creacién de la figura de un Consejo Asesor de Finanzas
Pudblicas, conformado por expertos independientes de reconocida trayectoria profesional, que plantee
propuestas de mejoramiento en cada una de las fases del ciclo presupuestario, con énfasis en la fiscalizacién.
De cara a la mejora de los mecanismos de participacion, la propuesta busca impulsar reformas de ley que
establezcan el compromiso con las consultas entre el Organo Ejecutivo con el Organo Legislativo y la
ciudadania en la fase de formulacién; y que ademas promueva la sociabilizacién del Presupuesto Ciudadano,
y confiera la importancia que esta requiere en cuanto a su elaboracién, disefio y difusion.

2.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politico
y fiscalizacion presupuestaria

Las propuestas estan orientadas al fortalecimiento del debate parlamentario contemplando la participacién
de la sociedad civil, mejora de la institucionalidad en los procesos de aprobacion presupuestaria y realizacién
de modificaciones a los presupuestos aprobados, basados en criterios técnicos y evaluando su vinculacién
y pertinencia con los objetivos de politica de mediano plazo. Asimismo, contempla la creacion de espacios
para la participacién ciudadana y fomento de una cultura del debate, a partir de la adopcién de mejores
practicas internacionales que fortalezca, a partir de iniciativas de formacion, las capacidades y conocimientos
de los parlamentarios y personal del Organo Legislativo en el desarrollo del proceso de discusién
y aprobacion legislativa.

2.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizacion

Las propuestas estan orientadas a mejorar, a través de iniciativas de capacitacion, los conocimientos y
utilizacion de los instrumentos legales y marcos normativos relacionados con los procedimientos de Compras
y Contrataciones publicas por parte de los funcionarios publicos, en particular aquellas entidades claves
vinculadas con el gasto social. Asimismo, se plantea mejorar las capacidades técnicas de los equipos de
la Comisién de Presupuesto del Organo Legislativo para el seguimiento de la ejecucién del Presupuesto,
asi como el fortalecimiento de las capacidades de la autoridad hacendaria para mejorar la calidad de
los informes de seguimiento periddico a la ejecucion del gasto publico, a fin de poder realizar ajustes
pertinentes con sustento técnico y adecuada justificacién cuando exista un desacople entre lo ejecutado
y programado, eliminado cualquier argumento de cardcter politico - partidario. Las propuestas buscan
aumentar la visibilidad de las labores técnicas realizadas por los equipos de la Comisién de Presupuesto y
robustecer las vinculaciones de sus recomendaciones técnicas.
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2.4, Evaluacion del presupuesto y control politico y fiscalizaciéon

En general, las propuestas buscan implementar medidas que fortalezcan las normas nacionales de
auditoria, acorde a los estdndares de las normas internacionales, y a mantener una adecuada actualizacién
y capacitacion por parte de los funcionarios de la entidad fiscalizadora. A la vez, plantea la creacién de una
unidad técnica independiente que realice una evaluacién ex post de los programas y politicas publicas
implementadas por el gobierno, e, implementar reformas para que la Asamblea Legislativa realice un
adecuado escrutinio de los informes de auditoria de la entidad fiscalizadora, estableciendo los plazos
especificos para realizarlo, y, dotar del recurso humano necesario para su ejecucion.

2.5. Transparencia

La propuesta estd orientada a la reforma de los marcos normativos que permitan abrir espacios para la
participacion de la sociedad civil para apoyar la fiscalizacién en cada una de las fases del ciclo presupuestario:
formulacion, discusién y aprobacidn, ejecucion y evaluacion. Esta reforma sentara las bases para la creacion
de una cultura de la transparencia y de participacién de la sociedad civil, facilitando su contribucién n las
diferentes fases del ciclo presupuestario con un caracter permanente. Asimismo, se propone la creacién de
la figura de un Consejo Asesor en Finanzas Publicas, que promueva las reformas basadas en las mejores
practicas internacionales, asesore en su implementacion y en la elaboracién de informes técnicos para
revisar y ajustar procedimientos.
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incluyendo la realizada para atender la emergencia del Covid-19

Capitulo

Diagnostico normativo,
institucional y de politicas

y presupuestos nacionales y
comparativos a nivel subregional



Analisis nacional de los
e IMarcos normativos vigentes

1.1. El Salvador

En primer lugar, se debe partir que el art. 85 de la Constitucidn de la Republica, define la forma de gobierno
y sistema politico salvadorefio. En sus incisos 1°y 2° establece: «El Gobierno es republicano, democratico
y representativo. El sistema politico es pluralista y se expresa por medio de los partidos politicos, que son
el Unico instrumento para el ejercicio de la representacion del pueblo dentro del Gobierno. Las normas,
organizacion y funcionamiento se sujetaran a los principios de la democracia representativa».

Propio de los sistemas Republicanos, El Salvador se rige bajo el Principio de Divisién de Poderes, por lo
que existe un Organo Ejecutivo, quien tiene a su cargo determinar la orientacién politica del Estado en
cada momento -concretada en las diferentes politicas publicas-, de acuerdo con el criterio mayoritario que
expresa; un Organo Legislativo, a quien le corresponde darle forma normativa a esas decisiones politicas
fundamentales, mediante el desarrollo normativo primario de la Constitucién; y un Organo Judicial, a quien le
corresponde el control jurisdiccional de la actividad de ambos, en cuanto a su legalidad y constitucionalidad!
Al interior del Organo Ejecutivo, se encuentra el Presidente de la Reptblica y el Consejo de Ministros,
interviniendo el primero en la sancién y publicacién de la Ley del Presupuesto General de la Nacién y el
segundo en la elaboracién de proyecto y sus eventuales reformas.

Con la base anterior, es claro ahora entender que el Presupuesto General de la Nacién, no solamente
es una herramienta fiscal, sino también adopta la forma de ley?. Por lo cual, necesariamente sigue el
proceso de formacién de ley, que se resume a continuacion:

1. Fase de iniciativa de ley (art. 133 Cn)

2. Fase legislativa (arts. 131 ordinal 5° 134 y 135 Cn)

3. Fase ejecutiva (sancién y promulgacion) (arts. 135, 137,138, 139 y 168 atribucién 8° Cn)
4, Fase publicacién (art. 140 Cn)

5. Entrada en vigor

En el caso del presupuesto, su proceso de formacion de ley es el siguiente:

1. Proyecto de Presupuesto de Ingresos y egresos, elaborado por el Consejo de Ministros
(art. 167 inciso 3° Cn)

2. El proyecto de Presupuesto es presentado a la Asamblea Legislativa, por el Consejo de Ministros.

3.La Asamblea legislativa, previa discusién lo aprueba o devuelve con observaciones
(art. 131 ordinal 8° Cn)

4. Sancién Presidencial

5. Publicacién,

6. Entrada en vigor para el nuevo ejercicio fiscal.

1 Ver. SALA de lo Constitucional, Sentencia de Inconstitucionalidad 1-2010.

2 «Para lo que al presente caso interesa, cabe mencionar que el presupuesto adopta la forma de una ley; en consecuencia, para su aprobacion deben cumplirse todos los

requisitos exigidos por la Constitucion para su valida emision..» (SALA de lo Constitucional, Sentencia de Inconstitucionalidad 1-2010).
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1.1. El Salvador

Respecto de lo Anterior, la Sala de lo Constitucional de El Salvador, ha sostenido que interpretando
sisteméaticamente los arts131 ordinal 8°y 167 ordinal 3° de la Constitucion, se puede deducir que la elaboracién
del presupuesto se divide en dos etapas encomendadas a dos érganos diferentes: (i) la preparacion del
anteproyecto de la Ley de Presupuesto, a cargo del Consejo de Ministros (integrante del Organo Ejecutivo,
segun el art. 166 Cn); y (ii) la aprobacién de dicha ley, a cargo de la Asamblea Legislativa. En materia
presupuestaria puede afirmarse que no existe una zona de reserva exclusiva a favor de un érgano del Estado,
sino que dos 6rganos estatales participan en la misma.

En esa linea, el Tribunal Constitucional salvadorefio, retoma lo dicho por los autores Juan Martinez Queralt
y otros que explican que: «Desde que el Presupuesto comienza a configurarse como un instituto juridico
moderno, en los albores del siglo XIX, se refleja, a lo largo de su ciclo vital, la divisién de poderes sobre la que
se organiza el Estado contemporéneo [..]. Partiendo de estas premisas, va a consolidarse desde entonces
el ciclo presupuestario con base en tres principios, que concretan el de division de poderes; 1) separacion
de funciones entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo; 2) coordinacién de ambos para desarrollar el
ciclo presupuestario; 3) irrenunciabilidad de las competencias atribuidas a cada uno en las distintas fases».

Por ello, sostiene la Sala de lo Constitucional, en materia de presupuesto, mas que ante una “divisién
de poderes’, estariamos antes un “poder indiviso” entre el Legislativo y el Ejecutivo, en su elaboracion,
aprobacién, ejecucion y control. Y en ese sentido, también afirman que en realidad lo que hace el Legislativo
no es una "autorizacion” -pues con ella no se agotarian todos los efectos juridicos del presupuesto (que se
desarrolla anualmente)-, sino una “ordenacién” del gasto publico.

1.1.1. Instituciones que ejercen control distinto al politico

Ahora bien, respecto a El Salvador, otras instituciones de control distintas al politico también entran en
juego, entre ellas podriamos mencionar:

= Corte de Cuentas: vigila la recaudacién, custodia, el compromiso y la erogacion de los Fondos
Pdblicos (art. 195 No. 1 Constitucién de la Republica).

- Fiscalia General de la Republica: defiende los intereses del Estado y la sociedad (art. 193 No. 1
Constitucion de la Republica).

= Sala de lo Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia: conoce y resuelve demanda de
inconstitucional de las leyes, decretos y reglamentos, y las controversias entre los Organos Legislativo
y Ejecutivo (art. 174 Constitucion de la Republica).

= Instituto de Acceso a la Informacién Publica: propicia la transparencia de la gestién publica
mediante la difusion de la informacién que generen los entes obligados (art. 3 literal “b" Ley de
Acceso a la Informacién Publica), entiéndase los Organos del Estado, sus dependencias, las
instituciones auténomas, las municipalidades y cualquier otra entidad u organismo que administre
recursos publicos.



I. Analisis nacional de los
marcos normativos vigentes

1.2. Honduras

Honduras es un Estado de derecho, soberano, constituido como republica libre, democratica e independiente
para asegurar a sus habitantes el goce de la justicia, la libertad, la cultura y el bienestar econémico y social.
(Art.1Cn.).

La forma de gobierno es republicana, democratica y representativa. Se ejerce por tres poderes: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, complementarios e independientes y sin relaciones de subordinacion. (art. 4 Cn.).

La Secretaria de Estado en el Despacho de Finanzas ejercerd la rectoria del sistema de Administracion
Financiera del Sector Publico y la coordinacién de cada subsistema estard a cargo de la dependencia de
dicha Secretaria que se determina, en cada caso. (Art. 4 Ley Orgénica del Presupuesto).

Previo a entrar a conocer la legislacién especifica que establece el proceso presupuestario, es necesario
indicar para mayor claridad, los postulados constitucionales relacionados a la materia. Ya que la Carta Magna
se posiciona como la norma de mayor jerarquia, y por ello toda contradiccion de ley secundaria queda sin
efecto, cuando colisiona con la norma primaria.

El presupuesto, no solamente es una herramienta fiscal, sino también tiene naturaleza o esencia de
ley. Por lo cual, necesariamente sigue el proceso de formacion de ley, que se resume a continuacion:

1. Formulacién.

2. Aprobacién.

3. Ejecucién.

4. Seguimiento y evaluacién.
5. Liquidacion.,

En el caso del presupuesto, su proceso de formacion de ley es el siguiente:

- El proyecto del presupuesto serd presentado por el poder ejecutivo al congreso nacional, dentro
de los primeros quince dias del mes de septiembre de cada afio. (Art. 367 de la Constitucién de
la Republica y art. 25 Ley Orgénica del Presupuesto).

« Corresponde al Congreso Nacional: Aprobar anualmente los presupuestos debidamente
desglosados de Ingresos y Egresos de las Instituciones descentralizadas. (Art. 205 numerales 33
y 38 de la Constitucion de la Republica).

« El poder ejecutivo incluird en el presupuesto general de egresos e ingresos de la Republica los
fondos presupuestados por el poder legislativo para su funcionamiento. (Art. 211 de la Constitucion
de la Republica).

» Los organismos descentralizados del Estado enviardn al poder legislativo dentro de los primeros
15 dias del mes de septiembre de cada afio, los respectivos anteproyectos desglosados anuales
de presupuesto para su aprobacion. (Art. 267 de la Constitucion de la Republica).

» El poder judicial goza de completa autonomia administrativa y financiera. En el presupuesto general
de Ingresos y Egresos de la Republica, tendra una asignacién actual no menor del tres por ciento
de los ingresos corrientes. (Art. 318 de la Constitucion de la Republica).

- El presupuesto serd votado por el poder legislativo con vista al proyecto que presente el poder
ejecutivo. (Art. 366 de la Constitucion de la Republica).
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1.2. Honduras

Segun la Secretaria de Finanzas, SEFIN, el ciclo presupuestario “comprende un proceso continuo, dindmico
y flexible mediante el cual se programa, ejecuta, controla y evalla la actividad financiera y presupuestal del
sector publico” Se divide en cinco etapas; formulacién, aprobacion, ejecucion, seguimiento y liquidacion.
Asimismo, se destaca la premisa fundamental del FOSDEH para el Presupuesto Publico “"este instrumento
de politica publica es la principal herramienta de planificacién del pais, que tiene efectos directos en la
economia y la sociedad”

Es ese sentido, es importante resaltar que cada etapa del ciclo presupuestario estd rodeada de una
relevancia particular, tal que, como un ser vivo, si hay una mala gestion en las etapas de formulacion y
aprobacién, dificilmente se lograra una ejecucién nutritiva para el crecimiento del pais, sin embargo, una
buena planificacion, discusion y aprobacidn resultan irrelevantes si, en la etapa de ejecucion, se desvincula
el gasto de los objetivos planificados. Dadas estas consideraciones, se puede decir que es importante y
relevante para una buena gestion presupuestaria que, tanto las fases de planificacién como de ejecucion
estén vinculadas a acciones y objetivos concretos, de manera que el gasto sea coherente con los intereses
nacionales en funcién de una visién de desarrollo definida.

El ciclo del presupuesto se conforma de la siguiente manera:

1. Formulacién: va desde los meses de abril a septiembre.

2. Aprobacién: va desde los meses de septiembre a diciembre.
Es importante recalcar que durante la etapa de formulacién y aprobacién es donde la ciudadania
puede participar.

3. Ejecucidn: va desde los meses de enero a diciembre,
4. Seguimiento y evaluacién: va desde los meses de enero a diciembre.
5. Liquidacion: va desde los meses de enero a abril.

Dado que el Presupuesto General de Republica es un instrumento de politica publica, su gestién se basa
en una serie de principios legales contenidos en leyes especificas, en orden precedencia: Constitucion de
la Republica de Honduras (Capitulo 6 Del Presupuesto, articulos 361-972), Ley General de Administracion
Publica, Ley Orgéanica del Presupuesto, Reglamento de la Ley Orgénica del Presupuesto, Ley de
Responsabilidad Fiscal, Reglamento de la Ley de Responsabilidad Fiscal.

La Constitucion de la Republica de Honduras de 1982, establece que (entre otras cosas), el proyecto de
presupuesto una vez aprobado por el Poder Ejecutivo “se votard anualmente de acuerdo con la politica
econdmica planificada y con los planes anuales operativos aprobados por el Gobierno Asimismo, se delega
a la "Ley Orgénica del Presupuesto establecer lo concerniente a la preparacion, elaboracion, ejecucion
y liquidacion del presupuesto’; ademds declara que, cuando no se hubiere aprobado el Presupuesto del
siguiente afio dentro del plazo indicado por la Ley, continuard vigente el aprobado previamente.

En cuanto, a la Ley General de Administracion Publica, dicta que las instituciones publicas que no presenten
planes presupuestarios no recibirdn una asignacién financiera del Estado. Por su parte, en la Ley Orgénica
de Presupuesto y su Reglamento se determinan los conceptos aplicables, los sistemas y subsistemas del
Presupuesto, los documentos de soporte clave, los érganos responsables, contenido del documento de
Presupuesto, lineamientos generales de politica presupuestaria, de inversidon y deuda publica, de ejecucion
y liquidacién del presupuesto, competencia y responsabilidades de los involucrados, asi como las sanciones
a quienes incumplan dicha Ley.

Ley de Responsabilidad Fiscal y su Reglamento, nace de las recomendaciones del FMI para que el pais
controlara el Déficit Fiscal, que tras el 2009 aumenté de -6.05 % del PIB de ese afo, a -7. 87 % del PIB en el
2013. Esta Ley y su Reglamento, define reglas fiscales en cuanto al déficit fiscal, exenciones y exoneraciones,
transparencia, estimaciones de largo y mediano plazo en cuanto a las fuentes de ingresos, objetos de gasto.
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Planeacién del Gasto

La base para programacién del presupuesto es el calendario de actividades presupuestarias, sobre el que,
la Secretaria de Finanzas lidera el proceso de elaboraciéon de este y documentos soporte del Presupuesto
General de la Republica. Las etapas de formulacién y aprobacién suceden en al afio anterior, la etapa de
ejecucion sucede en el afio corriente y la liquidacién sucede en los primeros del afio posterior a la ejecucion.

Documentacion soporte del presupuesto

La Ley Orgénica del Presupuesto, Articulo 23 estable que adicional al documento de presupuesto, sobre la
base de los anteproyectos de presupuesto preparados por cada institucion del Estado o que recibe fondos
de los gobiernos, la Secretaria de Finanzas “debe preparar la documentacién que soporte al Proyecto de
Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica’, estos son:

= Exposiciéon de Motivos

= Evolucién y proyeccién del Programa Financiero de Mediano Plazo y del Presupuesto Plurianual
incluyendo el contexto macroecondmico del afio que se presupuesta

« Plan Operativo Anual

« Presupuesto de Ingresos

« Presupuesto de Egresos

« La cuenta financiera mostrando el ahorro corriente, inversion, el resultado neto y el financiamiento
» Cuadros comparativos con los agregados fiscales de al menos dos ejercicios previos

» Documento analitico explicativo del célculo de los ingresos

« Las Disposiciones Generales

Estas Ultimas se definen como las normas complementarias a la Ley Orgénica del Presupuesto y que rigen
la aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y liquidacién del Presupuesto General de la Republica,
la vigencia de estas normas esta sujeta al ejercicio fiscal correspondiente, normalmente de doce meses
entre enero y diciembre de cada afio.

En la practica los documentos de soporte del Presupuesto se presentan, en algunos casos, de manera
agregada, siendo los principales el Marco Macro Fiscal de Mediano Plazo, el Plan Operativo Anual, la
Politica Presupuestaria, la Exposicién de Motivos, el Presupuesto de Ingresos, el Presupuesto de Egresos
(desagregado seguin Objeto de gasto, Programa, a nivel de Actividad y Obra, por Fuente de Financiamiento
y Comparativo por Ejercicio), a continuacién se presentan algunas comentarios generales sobre algunos
de estos documentos.

Plan Operativo Anual (POA)

Este documento se trabaja de manera individual el mes de julio por todas las instituciones centralizadas,
descentralizadas y las que reciben dinero del Estado. En el POA los departamentos o divisiones de cada
institucion detallan todos los objetivos que se pretenden lograr en el afo siguiente, asi mismo describe todas
las actividades que se desarrollaran durante el afio para alcanzar esos objetivos, también los responsables
a lo interno de cada institucién que deberan coordinar y rendir cuentas de las actividades.

Marco Macro Fiscal de Mediano Plazo (MMFMP)

La Ley de Responsabilidad Fiscal, Articulo 5 define al MMFMP como una “herramienta dinamica de gestion
que orienta a la toma de decisiones estratégicas de politica fiscal” En este sentido, se comprende que este
documento incluye todos los elementos necesarios para que el gobierno a través de la Secretaria de Finanzas
planifique y ejecute decisiones vinculadas al gasto eficiente y proyecciones de ingresos sustentables.
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1.2. Honduras

En este documento se evalla el desempeno de los 4 sectores econdmicos: real, externo, fiscal, monetario,
asimismo se toman en consideracion la evolucién macroecondmica de la economia internacional y de
los principales socios comerciales del pais. Ademas, se hace un balance fiscal del Sector Publico No
Financiero (SPNF) en el afio precedente y se incluyen las proyecciones de ingresos y flujo de las fuentes
de financiamiento. También se elaboran escenarios de deuda publica, considerando el escenario actual, las
proyecciones y andlisis de sensibilidad y sostenibilidad.

Por lo tanto, resulta relevante no solo para la gestion fiscal sino también para la ciudadania en general,
dado que es lo méas cercano que posee Honduras a un presupuesto plurianual y de él se puede estimar,
considerando todo constante, las prioridades del gobierno expresadas en los principales objetos de gasto
y financiamiento de las instituciones publicas.

Politica Presupuestaria

Aqui se consideran las estrategias y medidas que el Estado implementaré para administrar de forma eficiente
los recursos a través de politicas de gasto (Objetivos, metas y techos) y de inversién. Incluye las prioridades
del Plan Estratégico de Gobierno 2018-2022, como el desarrollo y bienestar social, crecimiento econémico,
gobernabilidad, democracia, infraestructura y desarrollo logistico.

También considera los lineamientos del presupuesto con enfoque de género, politica monetaria y fiscal.
Asimismo, se establecen los lineamientos generales, los objetivos de pafis, las estimaciones de ingresos
fiscales y techos del gasto publico se derivan de este documento las prioridades y metas del gobierno para
el siguiente afo.

La Politica Presupuestaria tiene como principal objetivo facilitar e incentivar el buen desempefio de la
economia para alcanzar niveles aceptables y sustentados de crecimiento econémico, una baja tasa de
inflacion y buenos niveles de desempleo, entre otras variables, mediante la gestién presupuestaria.

1.2.1. Instituciones de control distinto al politico

Honduras, también cuenta con instituciones que ejercen control distinto al politico, entre las que podemos
mencionar:

= Tribunal Superior de Cuentas: fiscaliza a posteriori los fondos bienes y recursos administrados por
los poderes del Estado (art. 222 Cn).

- Sala de lo Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia: dirimir los conflictos entre los poderes
del Estado (art. 316 No. 2 Cn).

= Ministerio Publico: colabora y vela por la pronta, diligente, correcta y eficaz administracién de justicia,
especialmente en el dmbito penal (art. 1 No. 2 Ley del Ministerio Publico).

= Procuraduria General de la Republica: representa los intereses del Estado: su organizacion y
atribuciones (art. 1 Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica).

« Instituto de Acceso a la Informacién Publica: es un érgano desconcentrado de la administracion
publica, con independencia operativa, decisional y presupuestaria, responsable de promover y facilitar
el acceso de los ciudadanos a la informacion publica (art. 8 Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica).
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1.3. Guatemala

El Estado Guatemala es un Estado libre, independiente y soberano, organizado para garantizar a sus
habitantes el goce de sus derechos y de sus libertades. Su sistema de Gobierno es republicano, democratico
y representativo. (Art. 140 Cn.).

La soberania radica en el pueblo quien la delega, para su ejercicio, en los Organismos Legislativo, Ejecutivo
y Judicial. La subordinacién entre los mismos es prohibida. (Art. 141 Cn.).

Previo a entrar a conocer la legislacién especifica que establece el proceso presupuestario, es necesario
indicar para mayor claridad, los postulados constitucionales relacionados a la materia. Ya que la Carta Magna
se posiciona como la norma de mayor jerarquia, y por ello toda contradiccién de ley secundaria queda sin
efecto, cuando colisiona con la norma primaria.

El presupuesto, no solamente es una herramienta fiscal, sino también tiene naturaleza o esencia de
ley. Por lo cual, necesariamente sigue el proceso de formacién de ley, que se resume a continuacion:

= Planificacion

« Formulacién

» Presentacion

= Aprobacién

= Ejecucion

= Seguimiento

= Evaluacion

= Liquidacion y rendicion del presupuesto del sector publico

En el caso del presupuesto, su proceso de formacion de ley es el siguiente:

« Proyecto de Presupuesto que contenga en detalle los ingresos y egresos del Estado, elaborado
por el Presidente de la Republica (art. 183 Cn).

« Presentacion del proyecto del presupuesto al Congreso de la Republica (art. 23 Ley Orgénica del
Presupuesto).

« El Congreso de la Republica por medio de la Comisién de Finanzas Publicas y Moneda de ese
organismo, realiza las reuniones de discusién y anélisis del proyecto de presupuesto que considere
conveniente, y emite el dictamen correspondiente con el cual traslada el proyecto al pleno del
Congreso, quien, de acuerdo a sus atribuciones contenidas en la Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala, lo aprueba, imprueba o modifica (art. 171 Cn.).

« El Congreso de la Republica, lo remite al Organismo Ejecutivo, para su sancidn y publicacion.

« Una vez publicado, entra en vigor para el nuevo ejercicio fiscal.

1.3.1. Instituciones de control distinto al politico

Guatemala, también cuenta con instituciones que ejercen control distinto al politico, entre las que podemos
mencionar:

« Contraloria General de Cuentas: fiscalizar los ingresos, egresos y en general todo interés hacendario
de los Organismos del Estado (art. 232 Cn).
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1.3. Guatemala

= Ministerio Publico: institucién auxiliar de la Administracién Publica, cuyo fin principal es velar por el

estricto cumplimiento de las leyes del pais (art. 251 Cn).

= Corte de Constitucionalidad: es un tribunal permanente de jurisdiccién privativa, cuya funcién esencial

es la defensa del orden Constitucional (art. 268 Cn).

» Comisién Presidencial de Gobierno Abierto y Electrdnico: tiene por objeto apoyar las acciones

de los Ministerios y dependencias del Organismo Ejecutivo, para coordinar la aplicacién de las
medidas, compromisos y estrategias que se derivan de los instrumentos internacionales asi como
de las politicas y planes de accién nacional en materia de gobierno abierto y electrénico, a efecto de
coadyuvar a la transformacién de la gestion publica, innovacién de las tecnologias de informacién y
comunicacion, participacion ciudadana, rendicién de cuentas y transparencia (Acuerdo Gubernativo
No. 360-2012 de 26 de diciembre de 2012, asi como las reformas incorporadas por el Acuerdo
Gubernativo No. 41-2018 de 6 de marzo de 2018).
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2.1. El Salvador

Anteriormente, se ha mencionado en este trabajo que el Presupuesto General de la Nacién toma forma de
ley, y que por ello necesariamente sigue todas las etapas ordinarias de formacion de ley. Sin embargo, esta
ley -la del Presupuesto General de la Nacion- goza de una particularidad que es dindmica y es acordada
para tener una vigencia maxima de un afno. Por ese dinamismo es sujeta de constantes cambios y de
supervision constante en su etapa de ejecucion.

La LOAFI desarrolla el "proceso presupuestario’, de lo cual se explayara en este capitulo, junto con las
relaciones necesarias a la Constitucién de la Replblica y a la Ley de Responsabilidad Fiscal para la
Sostenibilidad de las Finanzas Publicas y el Desarrollo Social (en lo sucesivo nominada como “Ley de
Responsabilidad Fiscal” o LRF), la cual debe mencionarse, no existia al momento de emitirse la LOAFI.

Como preambulo y para mayor claridad, se considera oportuno subrayar que la LOAFI crea el Sistema de
Administracién Financiero (SAFI), el cual tiene la finalidad de establecer, poner en funcionamiento y mantener
en las instituciones y entidades del sector publico en el &mbito de esa norma el conjunto de principios,
normas, organizaciones, programacion, direcciéon y coordinacién de los procedimientos de presupuesto,
tesoreria, inversién y crédito publico y contabilidad gubernamental (art. 7 LOAFI).

La aplicaciéon del SAFI se hace a través de los siguientes subsistemas componentes: a) subsistema
de presupuesto; b) subsistema de tesoreria; c) subsistema de inversién y crédito publico; y d)
subsistema de contabilidad gubernamental (art. 10 LOAFI). De los cuales, solamente se abordara el
subsistema de presupuesto.

2.1.1. Politica Presupuestaria

Conforme al art. 28 LOAFI, le compete al Ministerio de Hacienda elaborar la politica presupuestaria. El
ministro de Hacienda propondré la politica presupuestaria al Presidente de la Republica para la discusion
y aprobacién del Consejo de Ministros, a mas tardar en la segunda quincena del mes de abril de cada afio.

La politica presupuestaria determinara las orientaciones, prioridades, estimacién de la disponibilidad global
de recursos, techos financieros y variables basicas para la asignacién de recursos; asimismo contendra las
normas, métodos y procedimientos para la elaboracién de los proyectos de presupuesto en cada entidad.®

ARnédase a lo anterior que en razdn a lo dispuesto en el art. 6 de la Ley de Responsabilidad Fiscal, se debe
tomar en cuenta el Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo (MFMLP), seguin el cual se adoptan disposiciones,
regulaciones, estimaciones y proyecciones fiscales actualizadas en un periodo de diez afios, con el fin de
fortalecer los objetivos y finalidades definidos en la LRF.

3 Ver, art. 29 LOAFI.
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2.1. El Salvador

El MFMLP es una herramienta dindmica de gestién, que ilustra y orienta a la toma de decisiones estratégicas
de politica fiscal, ofreciendo una linea base de las proyecciones fiscales plurianuales de ingresos, gastos
y financiamiento, que expresan techos indicativos globales de dichas variables; esta herramienta se hara
y deberd mantenerse actualizada, con una proyeccion fiscal de diez afos y contendrd como minimo lo
siguiente (art. 6 inciso 2° LRF):

= Un escenario econdmico base a partir del cual se elaboraréa el Presupuesto General del Estado y las
proyecciones fiscales.

» Las metas y Iimites de los principales indicadores de politica fiscal a ser alcanzados en los
proximos 10 anos.

Proyecciones de ingresos y gastos fiscales y los flujos de deuda;

= Programacién de proyectos de inversién publica, incluyendo su fuente de financiamiento.
= Nivel de endeudamiento publico total en ddlares y proporcién del PIB;

« Valoracién sobre los riesgos fiscales;

Indicadores de sostenibilidad de la politica fiscal en el mediano y largo plazo;

El porcentaje de ejecucién de los recursos corrientes asignados y, en especial, de la inversién
programada, con la respectiva sustentacion técnica;

Informe detallado de todos los subsidios, indicando su monto, costo de administracién y fuente de
financiamiento; y una evaluacién de impacto socioecondémico y sus contribuciones en la equidad,
lo cual deberd ser presentado seis meses antes de finalizar cada periodo presidencial;

Informe detallado de los resultados y de la evolucién de las finanzas de las Empresas Publicas No
Financieras (EPNF).

Monto total y las caracteristicas de las obligaciones que tienen garantia o aval del Estado, incluyendo
informacidn sobre su estructura de vencimiento, el tipo de garantia y beneficiarios, asi como de
pasivos contingentes; v,

« Estimar la tasa de evasién del Impuesto sobre la Renta y del Impuesto a la Transferencia de Bienes
Muebles y a la Prestacién de Servicios; asi como la estimacion del gasto tributario.

Teniendo en consideracién lo anterior, la LOAFI establece que el proceso presupuestario comprende de
las siguientes etapas:*

a) Formulacion

b) Aprobacion

c) Ejecucion

d) Seguimiento

e) Evaluacién

Etapas que se desarrollan a continuacién.

2.1.2. Etapa de formulacién

El proceso de elaboracién del proyecto de presupuesto se inicia anualmente, con la aprobacion por el
Consejo de Ministros de la politica presupuestaria.®

Conforme al art. 26 LOAFI, el Presupuesto General del Estado, los Presupuestos Extraordinarios y los
Presupuestos Especiales de las instituciones descentralizadas con funciones no empresariales, seran
formulados con metodologia iguales. Por su parte, los Presupuestos Especiales de las Empresas Publicas

4 \er, art, 31 LOAFI.
5 Ver, art. 32 LOAFI.
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no Financieras® e Instituciones de Crédito deberan expresas los objetivos, politicas y metas que se deriven
de la integracion del ciclo operativo, econdmico y financiera previsto para su gestion.

A modo de mayor comprension, la LOAFI establece la “composicién del Presupuesto” y los “Presupuestos
de Ingresos y Gastos" Los cuales se definen a continuacién.

Composicion del presupuesto (art. 24 LOAFI)

El Presupuesto del Sector Publico No Financiero esté constituido por el Presupuesto General del Estado,
los Presupuestos Extraordinarios y los Presupuestos Especiales. Los presupuestos comprenderdn todos
los ingresos que se estiman recolectar de conformidad a las leyes vigentes, independientemente de su
naturaleza econdmica, financiera e institucional, y la integracién de los gastos que se proyectan erogar para
un ejercicio fiscal. Asimismo, mostraran los propdsitos de la gestién, identificando la produccién de bienes
y prestacién de servicios que generaran las instituciones correspondientes.

Presupuestos de ingresos y gastos (art. 25 LOAFI)

El presupuesto de ingresos comprenderd los recursos que genere el sistema tributario, la prestacion y
produccion de bienes y servicios, transferencias, donaciones y otros ingresos, debidamente legalizados;
las estimaciones de estos ingresos constituyen metas de recoleccién, de responsabilidad a cargo de los
organismos correspondientes.

Las fuentes financieras comprenderén la captacion de flujos financieros provenientes de las operaciones
de endeudamiento interno y externo. Las estimaciones para dicha captacion se efectuaran en base a
operaciones debidamente concertadas y aprobadas.

El presupuesto de gastos comprendera todos los egresos previstos para el logro de los objetivos y
metas del gobierno, sostenimiento administrativo del sector publico, atencién de la deuda publica y otros
compromisos gubernamentales.

Con esa claridad las entidades e instituciones del sector publico deben elaborar sus proyectos de presupuesto
tomando en cuenta la politica presupuestaria, los lineamientos presupuestarios emitidos por el Ministerio
de Hacienda a través de la Direccién General del Presupuesto y los resultados fisicos y financieros del
Ultimo afio cerrado contablemente.

El Ministro de Hacienda es el encargado que las entidades e instituciones del sector publico cumplan con
lo anterior, y de hacer los ajustes respectivos seglin sea necesario.

Sin embargo, el Organo Legislativo elabora y aprueba su propio presupuesto y sistema de salarios,
consultdndolos previamente con el Presidente de la Republica para el sélo efecto de garantizar los fondos
necesarios para su cumplimiento.

El Organo Judicial por su parte elabora su proyecto de presupuesto de los sueldos y gastos del Organo
Judicial y lo remite al Organo Ejecutivo, para su inclusién sin modificaciones en el Proyecto del Presupuesto
General del Estado. Y en este proceso, se debe cuidar que, conforme a la Constitucion, la Corte Suprema
de Justicia debe contar con una asignacién no inferior al 6% de los ingresos corrientes del Presupuesto
del Estado.’

6 "Sector Pdblico No Financiero (SPNF): Comprende las instituciones que conforman el Gobierno General y las Empresas Publicas no Financieras. El Gobierno General comprende
todas las Instituciones del Gobierno Central y aquellas que financien su funcionamiento con fondos publico o que reciben subvenciones del Estado, el Instituto Salvadorefio
del Seguro Social, Municipalidades y otras instituciones descentralizadas. Las empresas publicas no financieras comprenden las Instituciones Oficiales Auténomas, como la
Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa, la Comision Ejecutiva Portuaria Auténoma, la Administracién Nacional de Acueductos y Alcantarillados y la Loteria Nacional
de Beneficencia y cualquier otra institucion que en el futuro sea parte de este sector”. (art. 5 literal “a” de la LRF).

7 Ver, art. 172 inciso final de la Cn.
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2.1. El Salvador

El Consejo de Ministros, y en especial el Ministro de Hacienda debe velar por el Principio de Presupuesto de
Mediano Plazo, esto es que la preparacion del Presupuesto General del Estado debe estar enmarcado en un
escenario macroecondémico y presupuesto indicativos a cuatro afos, sin que esto Ultimo signifique asignacion
de fondos o compromisos para los afios siguientes al que efectivamente serd sometido a aprobacion (art.
2.b Ley de Responsabilidad Fiscal).

2.1.3. Etapa de aprobacion del presupuesto

Le corresponde al Consejo de Ministros, por medio del Ministro de Hacienda, presentar los proyectos de
Ley de Presupuesto General del Estado y de los Presupuestos Especiales, asi como la correspondiente
Ley de Salarios, a la Asamblea Legislativa, por lo menos con tres meses de anticipacion al inicio del nuevo
ejercicio financiero fiscal (art. 38 LOAFI).

Al presentarse a la Asamblea Legislativa el anteproyecto de la Ley del Presupuesto General de la Nacién,
este pasa a discusién de la Comisidon de Hacienda y Especial del Presupuesto, art. 39 No. 9 Reglamento
Interior de la Asamblea Legislativa (RIAL). Esta comisién debe escuchar en audiencia a los interesados en
los proyectos legislativos o a los afectos por ellos, si por escrito solicitan ser oidos (art. 37 inciso Ultimo RIAL).

La comision al dictar un dictamen ya sea favorable o desfavorable, lo remite a la Junta Directiva de la
Asamblea Legislativa, para que este lo incluya en la propuesta de agenda de la sesién plenaria (art. 52
inciso 2° RIAL).

Sin embargo, también se contempla que, en casos urgentes, y cuando asi lo apruebe la Asamblea a peticién
de algun Diputado o Diputada, podrén dispensarse los trdmites reglamentarios y se podréa discutir el asunto
en la misma sesién en que se conozca la correspondencia, aun sin el dictamen de la comisién respectiva
(art. 76 RIAL). Debe apuntarse, que existe muchas sentencias de inconstitucionalidad® al emitirse decretos
de esta forma, pues en ocasiones se ha demostrado al no justificar adecuadamente la situacién de urgencia,
vulneracién a los principios de contradiccién, libre debate y discusidn propia de la actividad legislativa
derivados del art. 135 Cn?®; y que necesariamente deben observarse al momento de emitir una ley, més adn,
cuando se trata de una ley de suma importancia, como es la Ley del Presupuesto General de la Nacién.

No obstante, si al cierre de un ejercicio fiscal no se hubiesen aprobado las leyes del presupuesto general
del Estado y de los Presupuestos Especiales y la respectiva ley de salarios, en tanto se da la aprobacién del
ejercicio entrante, se iniciard aplicando las respectivas leyes de presupuesto tanto general como especial y
la correspondiente ley de salarios vigentes en el ejercicio fiscal inmediato anterior, incorporando todas las
reformas realizadas a estos cuerpos de ley en dicho ejercicio fiscal.

2.1.4. Etapa de ejecucion

La ejecucion presupuestaria es la etapa en la cual se aplica el conjunto de normas y procedimientos
técnicos, legales y administrativos para movilizar los recursos presupuestados en funciéon de los objetivos
y metas establecidos en el presupuestado aprobado. Para este fin, deberd realizarse la programacién de la
ejecucion presupuestaria que compatibilice los flujos de ingresos, egresos y financiamiento con el avance
fisico y financiero del presupuesto (art. 39 LOAFI).

La ejecucién presupuestaria se debe realizar con base a los siguientes momentos presupuestarios: crédito,
compromiso y devengado. (art. 40 LOAFI).

8 Véase, por ejemplo: SALA DE LO CONSTITUCIONAL, sentencia de inconstitucionalidad 14-2020, de las 12:40 horas del dia 25 de enero de 2021.
9 “Todo proyecto de ley, después de discutido y aprobado, se trasladard a mas tardar dentro de diez dias habiles al Presidente de la
Repuiblica, y si este no tuviere objeciones, le dard su sancion y lo haré publicar como ley” (art. 135 Cn).
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Las entidades e instituciones que forman parte del SAFI estan obligadas a realizar y presentar a la Direccion
General del Presupuesto la programacion de la ejecucion fisica y financiera de sus presupuestos, siguiendo
las normas, métodos y procedimientos respectivos (art. 41 LOAFI).

Toda modificacién a las leyes de presupuesto que impliquen gastos o disminucién de ingresos no
contemplados originalmente deberd especificar las fuentes de los recursos a utilizar o sustitucién
(art. 44 LOAFI).

Las modificaciones presupuestarias que resulten necesarias durante la ejecucion del presupuesto votado
quedan reguladas de la siguiente manera (art. 45 LOAFI):

a) Las transferencias entre asignaciones de distintos ramos u organismos administrativos de la
administracién publica, excepto las que se declaren intransferibles, serdn objeto de Decreto Legislativo
a iniciativa del Presidente de la Republica, por medio del Ministro de Hacienda.

b) El Organo Ejecutivo, en el Ramo de Hacienda, autorizaré las transferencias entre créditos
presupuestarios de un mismo Ramo u organismo administrativo, excepto las que se declaren
intransferibles.

c) Las asignaciones de los Presupuestos Especiales son intransferibles de una institucién a otra.
Sin embargo, las instituciones que operan con Presupuestos Especiales podran realizar entre
asignaciones de la misma institucion, siempre que dichas transferencias no alteren ni su ahorro
corriente ni sus inversiones. Toda modificacién que afectare el ahorro corriente o las inversiones serd
aprobada por el Consejo de Ministros, a iniciativa del Ministro de Hacienda; vy,

d) Toda asignacion adicional a los Presupuestos Especiales debera ser autorizada por medio de
Decreto Legislativo, a iniciativa del Presidente de la Republica, por medio del Ministro de Hacienda.

Las cuentas de ingresos y gastos del presupuesto correspondiente a cada institucién componente del
SAFI, se cerraran al 31 de diciembre de cada afo. Después de esa fecha, los recursos que se recauden se
considerarédn parte del presupuesto vigente, independientemente de la fecha en que se hubiese originado
y liquidado las obligaciones (art. 46 LOAFI).

2.1.5. Etapa del seguimiento y evaluacion de la ejecucion presupuestaria

El seguimiento de la ejecucién presupuestaria es la actividad de supervision e informacién directa de los
resultados previstos y obtenidos en la programacién de la ejecucion presupuestaria (art. 47 LOAFI).

El seguimiento y evaluacion presupuestaria se realizard en los siguientes niveles de responsabilidad:

a) Del seguimiento y evaluacién global del Presupuesto General del Estado, son responsables el
Ministerio de Hacienda y el Director General de Presupuesto;

b) Del seguimiento y evaluacién de cada presupuesto institucional, es responsable la autoridad méxima
de cada entidad o institucion; vy,

c) Del seguimiento y evaluacién a nivel operativo institucional, es responsable el jefe de la unidad
financiera institucional.

A lo anterior, debe afadirse que la Fiscalizacién de la Hacienda Publica en general y de la ejecucién del
Presupuesto en particular, estard a cargo de un organismo independiente del Organo Ejecutivo, que es la
Corte de Cuentas de la Republica, conforme al art. 195 Constitucién de la Republica.

Asimismo, que el seguimiento y evaluacion del presupuesto y de las finanzas publicas por virtud de la Ley
de Responsabilidad Fiscal se deben enmarcar en la proyeccidon de metas fiscales y macroecondmicas,
establecidas en el marco fiscal de mediano y largo plazo, con ese propdsito, se elaboran indicadores que
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2.1. El Salvador

permitan evaluar su cumplimiento al final del ejercicio fiscal, a modo de ser un referente para la planificacion
del presupuesto de la siguiente gestion fiscal (art. 12 Ley de Responsabilidad Fiscal).

Ha de mencionarse que una de las potestades de la Asamblea Legislativa, es la de interpelar funcionarios,
lo cual podria ocurrir en esta fase o ciclo presupuestario. La interpelacion tiene por objeto que la Asamblea
reciba las explicaciones de los ministros o encargados de despacho, o de los presidentes de instituciones
oficiales auténomas, respecto de sus actuaciones, su politica, el programa o proyecto en determinada materia,
0 sobre una cuestion de interés publico, a peticion de uno o més Diputados o Diputados, de acuerdo con
el numeral 34° del art. 131 de la Cn.

2.1.6. Liquidacion

En esta etapa le corresponde a la Direccién General de Contabilidad Gubernamental preparar anualmente
el informe correspondiente a la liquidacién del Presupuesto y al Estado demostrativo de la situacién del
tesoro publico y del patrimonio fiscal, para que el ministro de Hacienda cumpla con las disposiciones de la
Constitucion de la Republica (art. 105 literal “k" LOAFI).

2.2. Honduras

Con la claridad de lo anteriormente dicho, se procede a desarrollar el ciclo presupuestario en estricto sentido.

2.2.1. Etapa de formulacién

Con esta etapa comienza el ciclo presupuestario. Se realiza entre abril y septiembre de cada afo, no
obstante, cabe mencionar, que los trabajos de proyecciones macro fiscales de mediano plazo se ejecutan
desde inicios de cada afio, estas proyecciones son realizadas en linea con el Programa Monetario del Banco
Central, asimismo esta institucién emite su opinidn técnica de las proyecciones macro fiscales de mediano
plazo, que luego son publicadas en el Marco Macro Fiscal de Mediano Plazo (MMFMP).

En la formulacién, cada institucién tanto de la Administraciéon Central como de la Administracién
Descentralizada y demds que reciben financiamiento del Estado elaboran su Plan Operativo Anual (POA)
donde especifica las actividades que llevaréd a cabo en el siguiente afio, ademés se incluye la estimacién
de recursos financieros que necesita sufragar los gastos implicitos a cada actividad.

Cada instituciéon presenta su Ante Proyecto de Presupuesto con de las estimaciones de gastos por objeto
de gasto, egresos y fuente de financiamiento, por actividad obra. La Secretaria de Finanzas compila los
documentos y evalla la factibilidad del gasto en funcién de las proyecciones de ingresos para el afio
siguiente, siguiendo los lineamientos tanto del MMFMP como de la Politica Presupuestaria.

Finalmente, la Secretaria de Finanzas elabora el Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Gastos de la
Administracion Publica y las "Disposiciones Generales del Presupuesto” que establecen los lineamientos
especificos para ejecutar, vigilar y evaluar, y liquidar el gasto publico. Esta etapa del Ciclo Presupuestario
concluye con la aprobaciéon del Proyecto de Presupuesto por el Presidente de la Republica en
Concejo de Ministros.

Es importante resaltar que, en esta etapa, cada ciudadano debe mantenerse vigilante de los objetivos
y metas que se plantea alcanzar el gobierno con la ejecucién del Presupuesto General de la Republica,
asimismo evaluar el financiamiento de este gasto, dado que son los impuestos pagados al Estado los que
financian el Presupuesto.
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2.2.2. Etapa de aprobacion

Una vez que el Ante proyecto de Presupuesto es aprobado por el Presidente de la Republica en Concejo
de Ministros, la Secretaria de Finanzas, antes del 15 de septiembre de cada afo, envia lo documentos de
soporte presupuestario y el Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica al Congreso Nacional.

La etapa de aprobacién del Presupuesto comienza el 15 de septiembre y finaliza una vez aprobado por
la mayoria de los diputados del Congreso Nacional antes del 31 de diciembre de cada ano. En esta parte
del ciclo, las y los diputados, asi como el publico en general, tienen acceso documento de ante proyecto
Presupuesto General de la Republica y de cada institucién.

La primera fase de esta etapa comprende revision por parte de La Comision de Presupuesto del Congreso
Nacional en el cual debe emitir un dictamen, asi como sus opiniones y comentarios técnicos respecto del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica al pleno del Congreso Nacional de la Republica.
Sin embargo, cada diputado y ciudadano tiene la obligaciéon de estudiar y evaluar las proyecciones de
ingresos y gastos presentados por el Poder Ejecutivo, asimismo los contenidos y normas de las Disposiciones
Generales del Presupuesto.

La segunda fase consiste en la discusion por parte de los diputados y diputadas del Congreso Nacional,
asimismo las organizaciones de sociedad civil pueden emitir sus comentarios y sugerencias, de aqui se
puede modificar a través de la SEFIN, el cual es el 6rgano de comunicacién entre el Poder Ejecutivo y el
Congreso Nacional.

La tercera fase es la aprobacién y divulgacién de Presupuesto General de Ingresos y Gastos, una vez
aprobado el presupuesto, se debe remitir al Poder Ejecutivo a mas tardar dentro de tres dias habiles para
su promulgacién. Se publica mediante Decreto Legislativo en el Diario Oficial la Gaceta "El Presupuesto
General de Ingresos y Egresos de la Republica” para el afio fiscal corriente.

En caso de no ser aprobado el presupuesto en el tiempo establecido se ejecutard el presupuesto
del afo anterior.

Es importante que en esta fase se realicen audiencias publicas puesto que, en estos espacios, se abre la
posibilidad, a la ciudadania, gremios, sociedad civil organizada y otros actores, de expresar sus intereses,
preocupaciones y necesidades que pueden ser cubiertas con la ejecucion estratégica del dinero de los
contribuyentes, mediante el Presupuesto General de la Republica.

2.2.3. Etapa de ejecucion

La Ejecucion del presupuesto publico es la etapa en donde se gastan los recursos aprobados por el
Congreso Nacional en programas, proyectos y actividades del sector publico. Cada institucion del sector
publico ejecuta los recursos que le fueron asignados. La ejecucion del presupuesto de las instituciones se
puede observar en los portales de transparencia de cada una, en la plataforma de inteligencia de negocios
y en la seccion datos abiertos de la Secretaria de Finanzas.

En Honduras las instituciones que ejecutan el Presupuesto estan organizadas por cinco Gabinetes Sectoriales
(Econémico, Social, Gobernabilidad, Infraestructura y Servicios Plblicos, de Prevencién Seguridad y Defensa),
entes adscritos a la Secretaria de la Presidencia, que no forman parte del Poder Ejecutivo y sin inscripcién
a un Gabinete.

En cuanto a su clasificacion funcional el presupuesto se gasta en servicios publicos generales, asuntos
econdmicos, proteccién social, educacion, servicios de salud, defensa y seguridad, vivienda, servicios
comunitarios y proteccién al medio ambiente.
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2.2. Honduras

La ejecucién presupuestaria también se puede organizar por grupo de gasto: servicios personales (sueldos'y
salarios), servicios no personales, materiales y suministros, bienes capitalizables, transferencias y donaciones,
activos financieros, servicios de la deuda publica y otros gastos.

2.2.4. Etapa de seguimiento

Esta etapa del ciclo presupuestario sucede de manera simultdnea a la ejecucion, consiste en la evaluacion
de los niveles de ejecucion del gasto de las instituciones publicas del sector publico. La Direccidon General de
Presupuesto de la Secretaria de Finanzas es la encargada de evaluar la ejecucion del Presupuesto Publico
(articulo 45 de la Ley Orgénica del Presupuesto).

El Tribunal Superior de Cuentas también tiene un rol fundamental en esta etapa, ya que asiste los procesos
de fiscalizacién y auditoria del gasto publico. Cabe mencionar que, segun los resultados de la OBS, la
Vigilancia del Presupuesto en Honduras es limitada, tanto la vigilancia legislativa (es decir el Congreso
Nacional) como la vigilancia de Auditoria (Direccion General de Presupuesto de SEFIN y el Tribunal Superior
de Cuentas) realizan procesos deficientes.

2.2.5. Etapa de liquidacion

Es la etapa de cierre del gasto publico. En esta etapa se presenta el comportamiento de los ingresos y gastos
de cada institucion del sector publico durante un afo. La presentacién de la liquidacion del presupuesto la
realiza la Secretaria de Finanzas al Congreso Nacional. El Tribunal Superior de Cuentas se pronuncia sobre la
liguidacién del Presupuesto y resume su vision sobre la eficiencia y eficacia de la gestion del Sector Publico.

La liquidacién del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica inicia una vez concluido el
afio fiscal autorizado, entre los meses de enero y abril, la Ley ordena que el informe de Liquidaciéon debe
presentarse al Congreso Nacional a mas tardar el 30 de abril de cada afio, porque corresponde también
a las y los diputados evaluar cada aspecto de los ingresos y gastos que se realizaron durante el afio
correspondiente al reporte de liquidacién y emitir sus observaciones y recomendaciones.

2.3. Guatemala

Para que las instituciones del Estado puedan prestar los servicios a favor de la poblacién, es necesario
que el presupuesto, previo a ser ejecutado, atraviese distintas etapas a las que en forma integral se les
denomina "Proceso Presupuestario”

Anteriormente, dicho proceso se integraba por cuatro etapas (formulacion, discusién y aprobacidn, ejecucién
y evaluacion), sin embargo, con las reformas realizadas a la Ley Orgéanica del Presupuesto, se han delimitado
en forma expresa, ciertas acciones légicamente concatenadas que enmarcan con mayor detalle el proceso

presupuestario, por lo que, con la referida modificacién a la Ley Organica del Presupuesto, se han establecido
las siguientes etapas, siendo ellas:

1. Planificacion. 4. Aprobacion. 7. Evaluacion

2. Formulacién. 5.Ejecucion. 8. Liquidacion y rendicion

3. Presentacion. 6. Seguimiento. del presupuesto del sector
publico.
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2.3.1. Etapa de planificacién

Es la etapa inicial en la cual la Secretaria de Planificacién y Programacién de la Presidencia de la Republica,
en coordinacién con el Ministerio de Finanzas Publicas, orienta el proceso de planificacion y proporciona
a las instituciones del sector publico la metodologia que se utilizara en el proceso de articulacion de las
politicas, planes y presupuesto.

La vinculacién plan-presupuesto se encuentra normada en la Ley Orgénica del Presupuesto y su Reglamento.
Esta etapa se desarrolla en el primer cuatrimestre del afio, de acuerdo con la programacién que se realice.
(Decreto No. 101-97, Ley Organica del Presupuesto, articulo 8, y su Reglamento contenido en el Acuerdo
Gubernativo No. 540-2013, articulo 16, relacionados con la Vinculacién Plan-Presupuesto).

2.3.2. Etapa de formulacion

Se refiere a la fase en que las instituciones con base a su marco legal, politica de gobierno, politicas publicas
sectoriales y metodologia de planificacién y del presupuesto por programas con énfasis en resultados,
elaboran sus anteproyectos de presupuesto, los cuales son presentados al Ministerio de Finanzas Publicas
a mas tardar el 15 de julio de cada afo. Los anteproyectos de presupuesto contienen los requerimientos
financieros solicitados para generar los productos y resultados finales que la poblacién recibe a través de
la prestacién de los servicios publicos esenciales en materia de educacién, salud, seguridad, etc.

Por su parte, el Ministerio de Finanzas Publicas, tomando en consideracion las distintas variables
proporcionadas por el Banco de Guatemala, Superintendencia de Administracién Tributaria (SAT) y sus
propias proyecciones, elabora las estimaciones de ingresos, a partir de los cuales proyecta el presupuesto
de ingresos y egresos del siguiente ejercicio fiscal, dando a conocer a las instituciones, las estimaciones
méaximas de gasto para cada una de ellas, asi como sus correspondientes fuentes de financiamiento, es
decir, los montos por ingresos ordinarios, préstamos, donaciones u otra fuente que podrian utilizar.

El resultado de esta etapa es la conformacién del Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado
para el siguiente ejercicio fiscal. El Acuerdo Gubernativo No. 540-2013, Reglamento de la Ley Orgénica
del Presupuesto, establece el 15 de julio de cada afno, como fecha para la entrega de los anteproyectos de
presupuesto, salvo que sea dia inhabil, se presentara el dia habil inmediato posterior a dicha fecha.

2.3.3. Etapa de presentacion

De acuerdo a lo que establece la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala en el articulo 183,
literal j), corresponde dentro de las funciones del Presidente, someter al Congreso de la Republica, con 120
dias de anticipacion a la fecha en que principia el ejercicio fiscal, el proyecto de presupuesto que contenga
en forma programaética, el detalle de los ingresos y egresos del Estado.

Asimismo, en funcién del precepto constitucional indicado, la Ley Orgénica del Presupuesto, precisa en el
articulo 23, que el Organismo Ejecutivo presentaréd el proyecto de presupuesto al Congreso de la Republica
mas tardar el dos de septiembre de cada afio.

2.3.4. Etapa de aprobaciéon

Una vez presentado el proyecto de presupuesto por el Organismo Ejecutivo al Congreso de la Republica,
la Comisién de Finanzas Publicas y Moneda de ese organismo, realiza las reuniones de discusién y analisis
del proyecto de presupuesto que considere conveniente, y emite el dictamen correspondiente con el
cual traslada el proyecto al pleno del Congreso, quien, de acuerdo con sus atribuciones contenidas en la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, lo aprueba, imprueba o modifica. Si lo aprueba emite
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2.3. Guatemala

el Decreto de aprobacién del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el ejercicio fiscal
correspondiente, sin embargo, de no aprobarlo, entra a regir el presupuesto en vigencia del afo anterior.
Vale indicar que el referido Decreto ademads de hacer referencia a los montos de ingresos y egresos del
presupuesto, contempla normas o disposiciones legales relativas a la ejecucién presupuestaria las cuales
son complementarias a las que establece la Ley Orgénica del Presupuesto.

Esta etapa inicia el 2 de septiembre y concluye el 30 de noviembre de cada afio, ya que es el periodo en
que el Congreso de la Republica de acuerdo con la ley, debe aprobar o no, el presupuesto de la nacién.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, indica en el articulo 171, literal b) como una de las
funciones del Congreso, la de aprobar, modificar o improbar a més tardar 30 dias antes de entrar en vigor
el presupuesto de ingresos y egresos del Estado, es decir el (ltimo dia de noviembre.

2.3.5. Etapa de ejecucion

Una vez que el Congreso de la Republica ha emitido el Decreto que contiene la Ley del Presupuesto General
de Ingresos y Egresos del Estado para el afio correspondiente, inicia la etapa de ejecucion presupuestaria,
que no es mas que el conjunto de acciones que las instituciones realizan para llevar a cabo sus planes de
trabajo, traducidos estos en resultados, programas, alcance de metas. Para ello realizan la compra de los
bienes y la contratacién de servicios llamados insumos, que son necesarios en la prestacion de los servicios
que se brindan a la poblacién.

En esta etapa se realiza la programacion financiera de los recursos, asicomo de ser necesario, las
modificaciones presupuestarias que, bajo el principio de flexibilidad, han de realizarse en funcién del alcance
de los resultados previstos a nivel institucional, y de los productos a nivel de los distintos programas que
se llevan a cabo.

Esta etapa estad comprendida del 1 de enero al 31 de diciembre de cada afio, toda vez que, bajo el principio
de anualidad del presupuesto, un ejercicio fiscal es independiente de otro.

2.3.6. Etapa de seguimiento

Consiste en el proceso continuo de medicidon de los avances de las metas previstas, asi®como
del monitoreo de indicadores y resultados. Dicho proceso se encuentra a cargo de las instituciones del
sector publico responsables de los distintos programas de gobierno, con el propésito de mejorar la toma de
decisiones en las situaciones que son de interés de los ciudadanos. Con el seguimiento puede introducirse,
de ser necesario, los correctivos oportunos en el desempefio de los programas y propiciar su mejora,
principalmente porque las situaciones varian a lo largo del tiempo, o bien, surgen nuevas contingencias o
variables exdgenas que deben considerarse como parte de la ejecucion fisica de los programas.

2.3.7. Etapa de evaluacion

Esta etapa tiene como propdsito principal analizar en forma critica el avance de la ejecucion fisica y financiera.
Esta etapa indica si las metas planteadas se estén alcanzando o no, asi como los motivos o situaciones que
han influido positiva o negativamente en los programas o actividades que se realizan, analiza también si se
han mejorado o no los servicios, y si se alcanzardn o no los resultados planteados y por qué. La evaluacién
puede realizarse en distintos niveles, no obstante, en cada uno de ellos, se requiere de especialistas en la
materia que se evalla por cuanto ha de realizarse con metodologia y recursos apropiados.
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En la metodologia del presupuesto por resultados, la evaluacién se realiza al final de cada intervencion
gubernamental, con lo que se verificara si estas contribuyeron o no al logro de los resultados previstos con
los que se pretende un cambio en la situacién del ciudadano y su entorno.

2.3.8. Etapa de liquidacion y rendicion del presupuesto del sector puiblico

De acuerdo con lo que establece la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala en el articulo 241,
al Congreso de la Republica le corresponde aprobar o improbar anualmente, en forma total o parcial, la
liquidacion presupuestaria del ejercicio fiscal anterior, tomando en consideracién el informe que la Contraloria
General de Cuentas emite con base a la liquidacién del presupuesto que le traslada el Organismo Ejecutivo
por conducto del Ministerio de Finanzas Publicas.

La Liquidacién Presupuestaria es el documento que presenta los resultados de la ejecucion presupuestaria
tanto de ingresos como de egresos, asi como el resultado financiero producto de las diferentes actividades
efectuadas por las instituciones publicas, por tanto, constituye también un documento de rendicién de
cuentas. La Constitucion no establece temporalidad para su aprobacién o desaprobacion.
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III Legislacion Extraordinaria
e de Finanzas Publicas por COVID-19
en El Salvador, Guatemala y Honduras

3.1. El Salvador

En El Salvador los decretos legislativos y ejecutivos que incidieron notoriamente en las finanzas publicas y
mas concretamente en la ejecucién del Presupuesto General de la Nacién, fueron de dos tipos: a) los que
habilitaron compras publicas en forma directa; b) los que autorizaron presupuestos extraordinarios para
contrarrestar los efectos econdmicos negativos ocasionados por combatir e intentar erradicar el COVID-19,
y dieron prerrogativas tributarias o financieras.

Antes de abordar en forma sucinta estos decretos, es necesario aclarar que El Salvador enfrentd en el periodo
de marzo a agosto de 2020 un conflicto entre Poderes u Organos del Estado, por cuanto muchos decretos
ejecutivos y algunos legislativos, fueron declarados inconstitucionales por la Sala de lo Constitucional de
El Salvador, y ello implicd una expulsién de esas normas del ordenamiento juridico nacional. Y es que, al
dictarse una sentencia de inconstitucionalidad equivale a que esa norma quedé derogada.

Otra aclaracion necesaria es que, en virtud del Principio de Unidad Presupuestaria, los Presupuestos
Extraordinarios, como son los Fideicomisos que se crearon por el COVID-19, no estaban contemplados
como parte del Presupuesto General de la Nacién 2020, sino que se tratan de empréstitos voluntarios, unos
para obtener crédito y otras para emitir titulos valores y obtener asi liquidez. Lo que se puede estipular
desde un inicio en el Presupuesto General de la Nacidn, es la deuda flotante y que también se estima como
empréstito voluntario, con la salvedad que, al estar integrada al cuerpo normativo del Presupuesto General
de la Nacién, puede aprobarse mediante mayoria simple en la Asamblea Legislativa.

Con esas bases se procede a desarrollar los principales decretos que incidieron en las finanzas publicas
del 2020,

3.1.1. Decretos que habilitaron compras directas en la pandemia
COVID-19

3.1.1.1. Estado de Emergencia Nacional de la Pandemia por COVID-19"

La Asamblea Legislativa declaré Estado de Emergencia Nacional, Estado de Calamidad Publica y Desastre
Natural en todo el territorio de la Republica, dentro del marco establecido en la Constitucién, a raiz de la
pandemia por COVID-19, por el plazo de treinta dias, como consecuencia del riesgo e inminente afectacion
por la pandemia COVID-19, para efectos de los mecanismos previstos en la Ley de Proteccién Civil,
Prevencion y Mitigacion de Desastres, la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion
Pdblica, demés leyes, convenios o contratos de cooperacion o prestamos aplicables; a fin de facilitar el
abastecimiento adecuado de todos los insumos de la naturaleza que fueren necesarios directamente para
hacer frente a la mencionada pandemia.

10 Decreto Legislativo No. 593, Asamblea Legislativa, emitido 14/03/2020 y publicado en el Diario Oficial No. 52, Tomo 426, del 14 de marzo de 2020. Con una Vigencia: desde
su publicacion en el Diario Oficial y por 30 dias.
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Se establece mediante este decreto, las siguientes medidas inmediatas para la atencién de la emergencia:

= El Ministerio de Salud deberd ejecutar todas las acciones necesarias, a fin de dar cumplimiento al
Plan de Prevencién, Contencién y Respuesta a la Pandemia por COVID-19 y prestar los servicios
publicos indispensables para evitar su propagacion entre los habitantes de la Repdblica.

- Toda persona, cualquiera que sea su medio de transporte, debera limitar su circulacién en lugares
afectados o que se encuentren en riesgo epidémico, a partir de los cordones sanitarios visiblemente
fijados;

- Deberan limitarse las concentraciones de personas, regulando, prohibiendo o suspendiendo toda
clase de espectaculos publicos y cualquier clase de reuniones o eventos que represente un riesgo
para la salud de los habitantes, previa evaluacién y resolucién de la Direccién General de Proteccidn
Civil, Prevencién y Mitigacién de Desastres en coordinacion con el Ministerio de Salud;

. La Defensoria del Consumidor fijard y modificard motivadamente los precios méaximos para los
articulos, bienes, suministros o servicios que tengan relacién directa con la prevencién, tratamiento,
contencién y atencién de la pandemia COVID-19;

« El Ministerio de Salud efectuara la evaluacién médica, con el personal debidamente capacitado y
protegido, de toda persona sospechosa o confirmada como portadora de COVID-19, o que haya
sido expuesta a su contagio, teniendo la atribucién para indicarle cuarentena obligatoria conforme
a las reglas sanitarias internacionales;

= Los hospitales privados podrén prestar servicios de salud por la atencién de la cuarentena a que
se refiere el presente decreto; para tal efecto, deberan notificar obligatoriamente a la autoridad
competente dichos casos en el tiempo que establece la ley.

Otras medidas de interés son las siguientes:

« No podré ser objeto de despido todo trabajador que sea objeto de cuarentena por COVID-19, ordenada
por la autoridad de salud competente, o todas aquellas personas imposibilitadas de regresar al lugar
de trabajo por restricciones migratorias o sanitarias decretas en el pais o en el extranjero y tampoco
podrdn ser objeto de descuento en su salario, ambas medidas por este motivo.

- A partir de la entrada en vigor del presente decreto y hasta por el plazo de treinta dias, se suspenden
en todo el sistema educativo nacional, publico y privado, las clases y labores académicas.

Igualmente queda habilitada la administracién publica para suspender las labores de los empleados
de las instituciones del sector publico y municipal.

» Se suspenden por el plazo de 30 dias, contados a partir de la vigencia de este decreto, los términos
y plazos legales concedidos a los particulares y a los entes de la Administracién Pudblica en los
procedimientos administrativos y judiciales en que participan. Sin embargo, esta suspensiéon no
aplica en materia penal, procesal penal y electoral.

- Las personas adultas mayores no estardn obligadas a la comparecencia de ley, para el goce de su
pension durante la vigencia de este decreto.

= No se incurrird en incumplimientos de obligaciones contractuales y tampoco penalidades civiles y
mercantiles, todas aquellas personas que se vean imposibilitadas de cumplir sus obligaciones por
estar afectadas directamente por las medidas aplicadas en cumplimiento de este decreto.
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En materia de finanzas publicas destaca la autorizacion para

el Ministerio de Hacienda, a efecto que gestione la obtencién

de recursos financieros de aquellas entidades u organismos
multilaterales, cooperantes, paises amigos o agencias de cooperacion,
que hayan requerido de la citada declaratoria para acceder a estos
recursos. Trataindose de empréstitos voluntarios, dentro o fuera de
la Reptublica, debera de aplicarse lo dispuesto en el articulo 148 inciso
segundo de la Constitucion.

Asimismo, interesa, la autorizacién al Organo Ejecutivo y a las municipalidades a realizar contrataciones
directas segun lo dispuesto en el art. 72 literal b) de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones Publicas
(LACAP), unicamente a efectos de realizar contrataciones o adquisiciones directamente relacionadas
a la prevencidn, tratamiento, contencidn y atenciéon de la pandemia o COVID-19, debiendo rendir
el informe correspondiente.

3.1.1.2. Reforma a disposicion del decreto de Estado de Emergencia Nacional
de la pandemia por COVID-19"

Se ha creado un articulo nuevo, el 11-A, intercalado entre los arts. 11y 12. Esta disposicién, activa los
mecanismos de gestién de asistencia humanitaria internacional, para disponer de todos los recursos
necesarios para prevenir los riesgos y para brindar atencién a la poblacién que pudiera resultar afectada
por el COVID-19.

Asi mismo, se declara exento el pago de derechos arancelarios a la importacién del IVA y cualquier otro
tipo de gravdmenes de naturaleza fiscal o municipal, que pudiera recaer, sobre todos aquellos bienes que
se internen al territorio de la Republica como ayuda humanitaria y cuya internacién sea materializada por
cualquier persona, organismo o entidad y que sean entregadas al Gobierno de la Republica o Concejos
Municipales, en concepto de donaciéon para ser destinados a la poblacién que ha resultado afectada con
la emergencia. (Art. 11-A).

Con la reforma al art. 13, se permite la autorizaciéon de los medios tecnoldgicos y electrénicos necesarios
y disponer de la documentacién formal para la gestién de la compra y el tramite de pago; autorizdndose
ademas a las Gerencias Financieras Institucionales, a efectuar los pagos correspondientes de manera
anticipada, siempre y cuando medie documento idéneo que garantice que el suministro sera recibido.

Las adquisiciones y contrataciones que se soliciten para garantizar el equipamiento de los hospitales
requeridos para atender la emergencia, bienes, servicios, son los siguientes:

Dispositivos médicos: Insumos médicos: Medicamentos:
«» Respiradores o » Mascarillas quirdrgicas y « Lopinarvir/ritonavir,
ventiladores mecanicos, mascarillas N95, - Hidoxicloroquina
» Bombas de infusion - Trajes de proteccion - Cloroquina
continuas especial y asilamiento
. o P y ' « Interfon alfa 2b
« Monitores cardiacos, « Guantes, . .
_ « Azitromicina
« Electrocardiogramas, - Gafas de proteccion.

s » Ambulancias
» Camas hospitalarias

11 Decreto Legislativo No. 606, Asamblea Legislativa, emitido el dia 23/03/2020 y publicado en el Diario Oficial No. 60, Tomo 426, del 23 de marzo de 2020. Con vigencia: desde
su publicacidn en el Diario Oficial.
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Igualmente se autorizd a las municipalidades a realizar contrataciones directas segun lo dispuesto en
el articulo 72 literal b) de la LACAP, Unicamente a efectos de realizar contrataciones o adquisiciones
directamente relacionadas a la prevencidn, tratamiento, contencion y atencién de la pandemia del COVID-19.

3.1.1.3. Suspensién temporal de la aplicacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal'

La Asamblea Legislativa suspendié temporalmente y mientras duren los efectos de la Emergencia Nacional
de la Pandemia por el COVID-19, la aplicacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal para la Sostenibilidad de
las Finanzas Publicas y el Desarrollo Social y consecuentemente, la aplicaciéon de los pardmetros y metas
fiscales requeridas en dicha ley.

Asi mismo, este Decreto ordena que en un plazo no mayor de 90 dias, contados a partir de un dias
después que hayan culminados los efectos del Estado de Emergencia Nacional por la pandemia del
COVID-19, el Ministerio de Hacienda elaboraréd un Plan de Regularizacién que permita retornar el proceso
de consolidacién y sostenibilidad fiscal, en coherencia con el Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo, que
deberé ser actualizado conforme a las condiciones econdmicas y sociales que se determinen, una vez que
el pais se recupere de los impactos de la pandemia por COVID-19.

3.1.1.4.Evolucién de los mecanismos legales por la emergencia por COVID-19

Los decretos de emergencia nacional buscan facilitar esencialmente el abastecimiento adecuado de los
recursos y, en general, todos los bienes y servicios que fueren necesarios directamente para hacer frente
a la pandemia del COVID-19 pues, entre otros, activa los mecanismos previstos en la Ley de Proteccién
Civil, Prevencion y Mitigacién de Desastres, la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion
Pudblica, y demas leyes, convenios o contratos pertinentes en materia de cooperacién o prestamos aplicables.

Sin embargo, por la confrontacién vy falta de consensos entre los Organos Ejecutivo y Legislativo, el pafs
en ese momento quedd sin un decreto legislativo de emergencia nacional por la pandemia COVID-19. La
Declaratoria de Emergencia esta inmersa en el Decreto Legislativo No. 648: “Ley Especial Transitoria de
Emergencia por la Pandemia Covid-19, Atencién Integral de la Vida, la Salud y Reapertura de la Economia’;
del 30 de mayo del corriente afio, que, sin embargo, fue vetada (rechazado) por inconstitucional, por parte del
Organo Ejecutivo. Y en controversia constitucional, la Sala de lo Constitucional declaré que los argumentos
del Ejecutivo eran equivocos, y este la mandé a publicar habiendo vencido su espacio temporal de validez.

Anteriormente, la Declaratoria de Emergencia estaba contenida en el Decreto Legislativo No. 645: “Ley
Especial Transitoria para la Atencion Integral de la Salud y Reanudacién de Labores en el Marco de la
Pandemia por Covid-19 del 18 de mayo del corriente afo; sin embargo, este Decreto Legislativo fue vetado
(rechazado) por inconstitucional por el presidente de la Republica.

A raiz de los conflictos existentes entre los Organos Ejecutivo y Legislativo, el presidente de la Republica
emiti6 los Decretos Ejecutivos nimeros 18 y 19 en fechas 16 de mayo y 19 de mayo de 2020, respectivamente;
sin embargo, ambos fueron suspendidos por Resolucién de la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema
de Justicia en fecha 22 de mayo del corriente afio, por considerar que podria tratarse de una concentraciéon
de poder en el Organo Ejecutivo por atribuirse funciones que no le corresponden, o decretar emergencias
nacionales sin observar el procedimiento legal respectivo. En dicha Resolucién, ademas, se revivié el Decreto
Legislativo No. 593, mediante el cual se declaré inicialmente la Emergencia Nacional por el COVID-19,

12 Decreto Legislativo No. 607 Asamblea Legislativa, emitido el dia 26/03/2020 y publicado en el Diario Oficial No. 63, Tomo 426, del 26 de marzo de 2020. Con vigencia desde
su publicacion en el Diario Oficial.
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con fecha de Iimite de vigencia hasta el 29 de mayo del corriente afio. No obstante, la fecha 29 de mayo
transcurrié sin existir consenso por parte de los Organos Ejecutivo y Legislativo, y, en consecuencia, por el
momento, no existe un Decreto Legislativo o en su caso ejecutivo de Emergencia Nacional por el COVID-19.

A continuacién, se presenta un cuadro que ilustra la secuencia de la probleméatica del proceso legislativo
de la emergencia nacional:

Asamblea Legislativa | 14 marzo 2020 30 dias

622 Asamblea Legislativa | 12 abril 2020 | 4 dias, prérroga del Decreto Legislativo 593

631 Asamblea Legislativa | 16 abril 2020 |15 dias, prérroga del Decreto Legislativo 593

634 Asamblea Legislativa | 30 abril 2020 |15 dias, prérroga del Decreto Legislativo 593

18 Organo Ejecutivo 16 mayo 2020 | Declarado Inconstitucional por Sala de lo Constitucional

Ley Especial Transitoria para la Atencién Integral de la Salud y la Reanudacion
645 Asamblea Legislativa | 18 mayo 2020 | de Labores en el Marco de la Pandemia por COVID-19. Vetado por
inconstitucional por el presidente de la Republica.

19 Organo Ejecutivo 19 mayo 2020 | Declarado Inconstitucional por la Sala de lo Constitucional

Habilitado hasta el 29 de mayo de 2020 por Resoluciéon de la Sala de lo
593 Asamblea Legislativa | 22 mayo 2020 | Constitucional, de fecha 22 de mayo de 2020 emitida en el proceso de
Inconstitucionalidad 63-2020. Vencido sin prorroga.

Ley Especial Transitoria de Emergencia por la Pandemia Covid-19, Atencién
Integral de la Vida, la Salud y Reapertura de la Economia. Vetado por

648 Asamblea Legislativa | 30 mayo 2020| inconstitucional por el presidente de la Republica, Sala otorgé la razén a la
Asamblea Legislativa, sin embargo, fue sancionada y publicada fuera del
ambito espacial de validez (extemporaneo).

Estado de Emergencia Nacional por la Tormenta Tropical "Amanda’; declarado
inconstitucional por la Sala de lo Constitucional, pues ante una emergencia
nacional, que es basicamente lo que establece el art. 24 inciso 2° de la Ley

22 Organo Ejecutivo 31 mayo 2020 | de Proteccién Civil: la Asamblea Legislativa decreta la emergencia nacional a
peticion del presidente de la Republica; a menos que la primera (la Asamblea)
este imposibilitada de reunirse por fuerza mayor o caso fortuito. Y en este
caso, el Organo Ejecutivo prescindié del Organo Legislativo.
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3.1.2. Normas que perdieron vigencia al no existir Decreto
de Emergencia por COVID-19

Uno de los problemas que se derivan de la falta de declaratoria de emergencia nacional por la pandemia

COVID-19, es que dicha declaratoria era presupuesto de vigencia de algunos decretos, tales como:

Declreto‘ Suspende temporalmente la aplicacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal para la Dleiro Gl

egsliiive sostenibilidad de las Finanzas Publicas y el Desarrollo Social No. 63, Tomo 426,
No.607 Y del 26 de marzo de 2020
Decreto Disposiciones transitorias que exoneran del pago SAC e IVA de bienes internados | Diario Oficial

Legislativo desde zonas francas para ser donados en beneficio de personas afectadas por No. 58, Tomo No. 426,
No.603 COVID-19 del 20 de marzo de 2020
Decreto Diario Oficial

Legislativo Modificacién al Arancel Centroamericano de Importacién de bienes seleccionados | No. 58, Tomo No. 426,
No.604 del 20 de marzo de 2020

Acuerdo No. 511
MINEC

Procedimiento para autorizar las importaciones amparadas al decreto de
Modificacién al Arancel Centroamericano de Importacién

Diario Oficial
No. 63, Tomo No. 426,
del 26 de marzo de 2020

Acuerdo
Ejecutivo No. 574
MINEC

Reforma Procedimiento para autorizar las importaciones amparadas al Decreto de
Modificacion al Arancel Centroamericano de Importacion

Diario Oficial
No.71, Tomo No. 427,
del 08 de abril de 2020

Dec_retol Disposicién Transitoria a la Ley Reguladora de la Produccién y Comercializacion Diario Oficial

Legislativo de Alcohol y de las Bebidas Alcohdlicas No. 53, Tomo 426,
No.592 y del 15 de marzo de 2020
Decreto Diario Oficial No. 58,
Legislativo Ley de Facilitacién de Compras en Linea Tomo No. 426, del 20 de
No.605 marzo de 2020

Decr_eto . Medidas Extraordinarias para Asegurar la Continuidad del Suministro de Diario Oficial
Presidencial Electricidad y Combustibles de la Emergencia Nacional por la Pandemia COVID-19 No. 64, Tomo No. 426,
No. 15 y 9 P del 27 de marzo de 2020

Decreto Ejecutivo

Disposiciones para ordenar a los trabajadores el retorno a su domicilio para

Diario Oficial

No. 6 resguardarse del contagio de la Pandemia de COVID-19, y para garantizar su No. 54, Tomo No. 426,
MINSAL remuneracion del 16 de marzo de 2020
Acuerdo Acuerdo para indicar al Registro de Electricidad y Telecomunicaciones adscrito a Diario Oficial

Ne. 20- 2020/ la SIGET, que suspenda la emision fisica de los carnés de electricistas No. 64, Tomo No. 426,
ADM, SIGET 9 P del 18 de marzo de 2020
Acuerdo Lo . . - Diario Oficial

ADM, SIGET P 01 de abril de 2020
Decreto Disposicion Transitoria para que las Municipalidades hagan uso del 2% del FODES | Diario Oficial

Legislativo destinado para la Atencién, Prevencién y Combate de la Pandemia por COVID-19 | No. 85, Tomo 427,
No.625 en sus territorios del 28 de abril de 2020
Decreto Diario Oficial

Legislativo Disposiciones Transitorias para usuarios directos de parques o centros de servicio | No. 90, Tomo 427,

No. 617 del 06 de mayo de 2020
Decreto Disposiciones Transitorias a la Ley de Asociacion y Fundaciones sin Fines de Diario Oficial

Legislativo Lucro, por efectos del Estado de Emergencia Nacional de la Pandemia por No. 70, Tomo No. 427
No. 613 COVID-19 del 3 de abril de 2020
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3.1.3. Aclaracidén sobre compras publicas urgentes sin declaratoria
de emergencia por COVID-19

El art. 24 de la Ley de Proteccion Civil, Prevencién y Mitigacién de Desastres (LPCPMD), establece que:
“Sila Asamblea Legislativa no estuviera reunida, podra el presidente de la Republica decretar el Estado de
Emergencia, debiendo informar posteriormente al Organo Legislativo’ Al respecto, la Sala de lo Constitucional
de la Honorable Corte Suprema de Justicia ha aclarado que debe entenderse que la declaracién de
emergencia nacional por parte del Organo Ejecutivo solamente procede cuando la Asamblea Legislativa
no puede reunirse por causa de fuerza mayor o caso fortuito.

Al inobservase este por parte del Organo Ejecutivo, conlleva la posibilidad que sus actuaciones sean
invalidadas por la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Dado que esta Ultima, ya se ha
pronunciado sobre el correcto proceder ante una emergencia nacional, que es basicamente lo que establece
el art. 24 inciso 2° de la Ley de Proteccién Civil: la Asamblea Legislativa decreta la emergencia nacional
a peticién del presidente de la Republica; a menos que la primera (la Asamblea) este imposibilitada de
reunirse por fuerza mayor o caso fortuito.

Lo anterior se explica, pues una vez decretada la emergencia nacional con sustento a la Ley de Proteccidn
Civil, Prevencién y Mitigacion de Desastres, se habilita la contratacién directa conforme al art. 72 literales
b) y k) de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién Pudblica (LACAP).

Sin embargo, existe un mecanismo similar decretado por urgencia, y este consiste en que el funcionario
respectivo (p.ej, Ministro de Agricultura o Ministro de Salud), con el conocimiento del Consejo de Ministros,
podran emitir la declaracién de urgencia debidamente razonada, excepto en el caso de los municipios,
que sera el Concejo Municipal el que conozca y tendrd competencia para emitir dicha declaracion. Esta
declaratoria o calificacién de urgencia procederd ante una situacién por la que se hace necesaria la
adquisicion o contratacién de obras, bienes o servicios, cuya postergacion o diferimiento impusiere un
grave riesgo al interés general. También procederd cuando habiéndose contratado, previa una licitacién, el
contrato se extinguiere por causas imputables al contratista (art. 73 LACAP).

3.1.4. Decretos que habilitan obtencion de recursos extraordinarios
para atender la emergencia nacional COVID-19

3.1.4.1. Autorizacién para obtencion de US$2,000 millones para financiar Fondo
de Emergencia Sanitaria y de Recuperacién y Reconstrucciéon Econémica

Mediante este decreto™ se autorizé al Organo Ejecutivo en el ramo de Hacienda, para que gestione la
obtencién de recursos hasta por la suma de dos mil millones de ddlares de los Estados Unidos de América,
a través de la emisién de Titulos Valores de Crédito en ddlares de los Estados Unidos de América, a ser
colocados indistintamente en el Mercado Nacional o Internacional, o bien, por medio de la contratacién de
Créditos por el citado monto, o por una combinacién de ambas opciones, hasta completar el monto que
se autoriza por medio del presente decreto.

Los fondos obtenidos se destinaran para financiar el fondo de Emergencia Sanitaria y de Recuperacién y
Reconstruccion Econémica del Pais, por los efectos de la pandemia a causa del COVID-19.

El decreto detalla los mecanismos, ya sea se trate de la emision de Titulos Valores de Crédito o si opta por
contratos de préstamos en nombre del Estado y Gobierno de la Republica de El Salvador.

13 Decreto Legislativo No. 608, Asamblea Legislativa, emitido el 26/03/2020 y publicado en el Diario Oficial No. 63, Tomo 426, del 26 de marzo de 2020. Con vigencia: desde
su publicacidn en el Diario Oficial.
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Desataca también que debido a la urgencia que demanda la necesidad de disponer de liquidez, para atender
las obligaciones identificadas, se faculta al Ministerio de Hacienda, para que por medio de su Ministro, o del
funcionario que él designe, gestione la obtencién de un crédito puente, el cual sera cubierto o cancelado
efectivamente, en el momento que la colocacién de los Titulos Valores de Crédito y/o el desembolso de
los empréstitos que se contraten por el monto de hasta dos mil millones de ddélares de los Estados Unidos
de América.

Con los ingresos que se obtengan como producto de la colocacién de los Titulos Valores de Créditos y/o la
contratacién de empréstitos que se autorizan mediante el presente decreto o los que se haya generan, se
formulard un presupuesto extraordinario, a efecto de incorporar de forma especifica el fondo en mencién.
El presupuesto extraordinario, parcial o total, debera ser aprobado por la Asamblea Legislativa con dos
terceras partes de los votos de los diputados.

Destino del 30%

El destino de los fondos aprobados de la mayoria calificada deberd asignarse el 30% para el desarrollo de
proyectos que serdn ejecutados por los Gobiernos Municipales. Dichos fondos deberan ser transferidos de
forma directa a los Gobiernos Municipales, de conformidad a los criterios establecidos en la ley FODES, de
acuerdo con los recursos obtenidos en virtud de este decreto y en proporcién a como vayan ingresando
los mismos al Fondo de Emergencia.

Destino del 70%

El 70% restante, prioritariamente, se utilizard para atender la Emergencia Sanitaria, en adicién se podra
ademds asignar para el programa de transferencias monetarias directas a hogares econémicamente
vulnerables; cubrir las deficiencias de ingresos del presupuesto 2020 generadas por el COVID-19; e incorporar
los recursos al Presupuesto General del Estado 2020.

Implementar un fondo de liquidez para las micro, pequefas y medianas empresas afectadas por la
emergencia; para financiar a los productores agricolas de granos basicos y sector agropecuario en general;
para un programa de subsidio de pago de planilla de empleados que sea afectados por la declaratoria de
Emergencia Nacional y Cuarentena Nacional y sus efectos.

Comité del Fondo de Emergencia, Recuperacion y Reconstrucciéon Econémica

Este Comité estard encargado de la direccién y supervisién de todas las actividades del Fondo, y deberd
proponer al Organo Ejecutivo el presupuesto extraordinario (30% més 70%) para su aprobacién y
presentacién a la Asamblea Legislativa, para su respectiva aprobacion.

La Junta Directa del Comité del Fondo de Emergencia, Recuperacién y de Reconstruccion Econdmica,
estard integrado por los siguientes miembros:
» Un coordinador que serd nombrado por el Presidente de la Republica.

« Un representante de la micro, pequeiia y mediana empresa, designado por la Cdmara de Comercio
e Industria de El Salvador.

« Un representante de la Asociacién Nacional de la Empresa Privada.
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«» Cinco Ministros: Ministro de Salud, Ministro de Hacienda, Ministro de Economfa, Ministro de Obras
Pdblicas y Ministro de Turismo.

= Un representante de la Fundacién Salvadoreia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES).
= Un representante de la Universidad Centroamericana José Simedn Cafas (UCA).

= Un representante de la Escuela Superior de Economia y Negocios (ESEN)

3.1.4.2. Autorizacion para gestionar la obtencion de recursos US$1,000 millones

Este decreto™ estipulé que la obtencién de estos fondos se podra hacer a través de la emision de Titulos
Valores de Crédito en Ddlares de los EE. UU,, a ser colocado indistintamente en el mercado nacional o
internacional, o bien por medio de la contratacion de créditos por el citado monto, o por una combinacion
de ambas opciones, hasta completar el monto que se autoriza por medio del decreto.

Los fondos se destinaran de la siguiente manera:

- SEISCIENTOS MILLONES DE DOLARES DE EE. UU,, para constituir un Fideicomiso para impulsar la
recuperacion econdmica de las empresas registradas como patronos en el ISSS y empresas informales,
todos afectados por la crisis del COVID-19, el cual serd creado mediante Decreto Legislativo y cuyo
Fiduciario serd BANDESAL. Los fondos del Fideicomiso estardn destinados a los siguientes rubros:

- CIENTO CUARENTA MILLONES DE DOLARES DE LOS EE. UU, destinados al Programa de subsidio
para los empleados de las micro, pequefa y mediana empresa registradas como patronos en el ISSS
y afectadas por la crisis COVID-19.

- TRESCIENTOS SESENTA MILLONES DE LOS EE. UU,, para un programa de otorgamiento de crédito
fundamentalmente en linea de capital de trabajo para las empresas registradas como patrono en
el ISSS, que han sido afectadas por el COVID-19; con prioridad en las micro, pequeias y medianas
empresas.

- CIEN MILLONES DE DOLARES DE LOS EE. UU, para un programa de financiamiento productivo para
empresarios del sector informal, fundamentalmente en capital de trabajo que permita su recuperacién
econdmica y quienes tengan al menos un crédito vigente en el sistema financiero nacional o sistema
financiero cooperativo y que tengan categoria de riesgo crediticio A o B al 29 de febrero de 2020, y
que han sido afectadas por el COVID-19.

« CUATROCIENTOS MILLONES DE DOLARES DE LOS EE. UU,, destinados para reforzar el Presupuesto
General del Estado, de la siguiente manera:

- CIEN MILLONES DE DOLARES DE LOS EE. UU,, para el pago a los exportadores de la devolucién
del Impuesto a la transferencia de bienes muebles y prestacién de servicios (IVA).

- TRESCIENTOS MILLONES DE DOLARES DE LOS EE. UU, destinados al pago de obligaciones de
proveedores del sector privado del Estado de El Salvador.

3.1.4.3. Ley de Protecciéon al Empleo Salvadorefio

El objeto de esta ley"™ fue establecer medidas que mitiguen el impacto econédmico y sus efectos en el empleo
salvadorefio provocado por el COVID-19 y las medidas sanitarias impuestas para enfrentarla. BANDESAL
operd como administrador del subsidio del desempleo y otorgamiento de créditos.

14 Decreto Legislativo No. 640, Asamblea Legislativa, emitido el 05 de mayo de 2020 y publicado en el Diario Oficial No. 89, Tomo 427 de esa misma fecha. Con vigencia a
partir de su publicacion en el Diario Oficial.

15 Decreto Legislativo No. 641, Asamblea Legislativa, emitido el 05 de mayo de 2020 y publicado en el Diario Oficial No. 89, Tomo 427 de esa misma fecha. Con vigencia: a
partir de su publicacion en el Diario Oficial
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Salvaguardas Laborales

Art. 5.- Las empresas debidamente autorizadas para operar durante el Estado de Emergencia deberan
cumplir sus obligaciones laborales [..] y los contratos de trabajo correspondientes, en lo que se refiere a
los empleados que se encuentren desempenando sus actividades.

De las Vacaciones

Art. 6.- Mientras dure el Estado de Emergencia o las normas vigentes relacionadas con la pandemia por
COVID- 19, trabajadores y patronos por mutuo acuerdo, podran establecer el goce de las vacaciones
individuales de forma anticipada, en un solo periodo o fraccionadas y sin que medie la notificacién del
goce de vacaciones.

En todo caso, el patrono debera pagar las vacaciones en el tiempo y forma establecido por el Cddigo de
Trabajo.

Los trabajadores que se encuentren padeciendo la referida pandemia o con sintomas clinicos de ésta, no
podrdn gozar de vacaciones de forma anticipada.

Programa de subsidio para los empleados de la micro, pequeiias y medianas empresas Requisitos, aplicard
para los patronos que:

» Contaban en el registro del ISSS, con menos de 100 empleados reportados en la dltima planilla
presentada en los meses de diciembre de 2019 a febrero de 2020;

» Hayan tenido ingresos anuales por ventas brutas en el ano 2019, declarados al 31 de marzo de 2020,
0 en su caso en el afo 2018 por una cantidad igual o menor a 7 millones de délares de los EE. UU.

« En el caso de las micro, pequena y mediana empresa registradas como patronos en el ISSS que
iniciaron sus operaciones a partir del 2019 y que auln no hubiesen presentado la declaracién de renta
correspondiente, se tomara como base los ingresos reflejados en sus estados financieros auditados
al 31 de diciembre de 2019.

- Para quienes iniciaron operaciones durante el afo 2020, se considerara el monto de su Ultima
declaracién de pago a cuenta.

El Programa de Subsidio para Empleados seré equivalente al 50% de la némina mensual de los patronos
o empresas sujetas de este decreto, durante un periodo méximo de 2 meses y por hasta una asignacién
mensual por empresa de veintidés mil quinientos ddlares de los EE. UU,, para un total por empresa de
cuarenta y cinco mil délares de los EE. UU. El beneficio citado serd de hasta un maximo de quinientos
ddlares de los EE. UU,, por empleado.

Para los efectos legales correspondientes, el pago del subsidio a los empleados se realizard de manera
integra y no estara sujeto a retencion de impuestos de ninguna clase, ni descuentos por la seguridad social.

Programa de otorgamiento de créditos

Para patronos afectados por la crisis COVID-19. Seré otorgado a una tasa méxima de interés del 3% anual,
para un plazo maximo de 10 aflos y con periodo de gracia de 12 meses.

Para determinar el monto méximo a desembolsar por crédito por afectado, se deberdn utilizar los criterios:
a) El monto de la planilla del ISSS de cualquier mes entre diciembre de dos mil diecinueve y febrero de
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3.1. El Salvador

2020; y/0; b) El Impuesto sobre la renta declarado en los ejercicios fiscales de los afios 2018 y/0 2019, este
Gltimo presentado antes del 30 de junio de 2020; c) Mismas reglas que contempla el subsidio a empleados,
se observan para quienes iniciaron operaciones a partir de 2019 y 2020.

Programa de financiamiento productivo

Se crea el Programa de Financiamiento Productivo para empresarios del sector informal, quienes tengan
al menos un crédito vigente en el sistema financiero nacional y/o sistema financiero cooperativo o historial
crediticio registrado a diciembre de 2019, que tenga categoria de riesgo crediticio A o B al 29 de febrero de
2020, y que han sido afectado por el COVID-19, fundamentalmente en capital de trabajo que permita su
recuperacion econémica. Los créditos seran otorgados a una tasa maxima de interés del 3% anual, para
un plazo méximo de 10 afios y con un periodo de gracia de 12 meses.

3.1.4.4. Ley de creacion del Fideicomiso para la Recuperacion Economicas de las
Empresas Salvadorefias (FIREMPRESA)

Esta ley™ tiene por objeto la constitucién y regulacién del funcionamiento del Fideicomiso para la
Recuperaciéon Econdmica de las Empresas Salvadorefias, durante y posterior a la crisis generada por la
pandemia del COVID-19, con prioridad en las Micro, Pequefias y Medianas Empresas, el cual podré abreviarse
"FIREMPRESA', o "El Fideicomiso”

» Plazo del fideicomiso: 12 afios

» Monto. 600 millones de délares

« Fiduciario: BANDESAL
Programas de FIREMPRESA

= Programa de Subsidio para empleados de las micro, pequena y mediana empresa registrada en
ISSS, y/o en el registro de CONAMYPE; y los inscritos al IVA; afectados por la crisis del COVID-19.
140 millones de délares

= Programa de Otorgamiento de Créditos a empresas registradas como patronos en ISSS, y/o en el
registro de CONAMYPE; y los inscritos al IVA; afectados por la crisis del COVID-19. 360 millones
de ddlares.

= Programa de Financiamiento Productivo para empresarios y pequefios comerciantes del sector informal.
100 millones de ddlares.

= Programa de subsidio para empleados (US$140,000,000.00)
Este programa operara para las empresas que cumplan con lo siguiente:
» Menos de 100 empleados reportados a febrero 2020 en el ISSS.

= Ingresos anuales por ventas brutas en el afilo 2019 declarados al 31 de marzo o 2018, sea igual o
menores a $7 millones de ddlares.

» Se encuentre actualmente funcionando.

El subsidio consiste en financiar por 2 meses, el 50% de némina mensual, asignacién maxima por mes
de $22, 500. El pago de subsidio no es sujeto de retenciones de ningun tipo.

16 Decreto Legislativo No. 685, Asamblea Legislativa, emitido el 09 de julio de 2020 y publicado en el Diario Oficial No. 145, Tomo 428, del 17 de julio de 2020. Vigencia: desde
su publicacidn en el Diario Oficial.
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» Programa de otorgamiento de créditos (US$ 360,000,000.00)

Este programa operard para las empresas registradas como patrono en ISSS o CONAMYPE o IVA. El
financiamiento estard sujeto a las siguientes condiciones:

= Crédito es para capital de trabajo
= Tasa maxima del 3% anual, plazo 10 afos, periodo de gracia de 12 meses.
= 25% del fondo serd para MIPYMES.

- 25% destinado para empresas que su propietaria, mayoria accionaria o representacion legal sean
mujeres.

» Programa de Financiamiento Productivo (US$ 100,000,000.00)

Este programa esté dirigido a empresarios y pequefios comerciantes del sector informal, a modo de servir
como capital de trabajo. El crédito que se otorgue tendrd como tasa méaxima 3 por ciento anual, plazo 10
afos, periodo de gracia de 12 meses.

Entre los requisitos para acceder al mismo, se encuentra:

= Tener un crédito vigente en el sistema financiero

« Riesgo crediticio A o B o equivalente en dia moral al 29 de febrero de dos mil veinte.

Condiciones de elegibilidad
En todos los casos, el andlisis para el otorgamiento del crédito deberd tomar en cuenta lo siguiente:

» Que el solicitante este al dia con obligaciones patronales en el ISSS a diciembre de 2019. Para quienes
iniciaron operaciones durante el 2020, se pediréa la dltima planilla.

« Que el solicitante esté afectado por crisis originada por COVID-19.

« Que el solicitante se encuentre inscrito en el Registro de Personas Elegibles para acceder a los
créditos que se otorguen a través del FIDEICOMISO.

« Que el solicitante no esté en categorias C, D y E al 29 de febrero de 2020.

« Que el solicitante esté inscrito en el registro de la CONAMYPE, IVA o contar con una garantia real
o solidaria.

- Que el solicitante esté solvente de sus obligaciones tributarias al 29 de febrero de 2020.

3.1.4.5. Reforma al Decreto Legislativo No. 608, el cual autorizé
los US$2,000 millones!”

A manera de introduccién, es importante mencionar que mediante el Decreto Legislativo No. 608 de fecha
26 de marzo de 2020, publicado en el Diario Oficial No. 63, Tomo 426, de la misma fecha, la Asamblea
Legislativo autorizé al Organo Ejecutivo en el ramo de Hacienda, para que gestione la obtencién de recursos
hasta por la suma de dos mil millones de ddlares, a través de la emisidn de Titulos Valores de Crédito a ser
colocados indistintamente en el Mercado Nacional o Internacional, o bien, por medio de la contratacién
de Créditos por el citado monto, o por una combinacién de ambas operaciones, hasta complementar el
monto que se autoriza por medio del citado decreto; destinados para financiar el Fondo de Emergencia
y de Recuperacion y Reconstrucciéon Econdmica del pais; por los efectos de la Pandemia del COVID-19.

17 Decreto Legislativo No. 674, Asamblea Legislativa, emitido y publicado en el Diario Oficial No. 150, Tomo 428, del 24 de julio de 2020. Vigencia: desde su publicacion en el
Diario Oficial.
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El anterior Decreto Legislativo establecid en su art. 13, la conformacion de la Junta Directiva del Comité
del Fondo de Emergencia, Recuperacién y de Reconstruccion Econdmica, la cual estuvo integrada por
diferentes miembros del sector publico y privado. Sin embargo, los miembros de las Organizaciones de la
Sociedad Civil, representadas en dicho Comité renunciaron irrevocablemente a continuar formando parte
de la Junta Directiva del mismo.

Entre las reformas al Decreto Legislativo No. 608, destacan las siguientes:

I. Reforma al art. 13, en virtud del cual la Junta Directiva del Comité del Fondo de Emergencia, Recuperacion
y de Reconstrucciéon Econémica estard integrado por los siguientes miembros:

= Un Coordinador que serd nombrado por el Presidente de la Republica.

«» Cinco Ministros: Ministro de Salud, Ministro de Hacienda, Ministro de Economfa, Ministro de Obras
Plblicas y de Transporte, y Ministro de Turismo.

II. Nuevo art. 14-A, con el cual se crea el Comité de Seguimiento y Veeduria Ciudadana del Fondo de
Emergencia, Recuperacién y Reconstrucciéon econdmica, con el objetivo de: 1) ejercer una tutela de la
transparencia en la administracién y ejecucion de los recursos que conforman el Fondo de Emergencia,
Recuperacién y de Reconstruccién; 2) ejercer una funciéon de veeduria de seguimiento de la administracion
y ejecucion de los referidos recursos; 3) dar informes mensuales a la Asamblea Legislativa; y 4) dar informes
mensuales a la ciudadania, en general, a través de los medios de comunicacién masiva en todo lo que
corresponda sobre la implementacién y ejecucion de los recursos asignados para este Fondo de Emergencia.

El Comité estard integrado por:
a) Un representante de la Fundacién Nacional para el Desarrollo (FUNDE).
b) Un representante del Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI).

c) Un representante de las Asociaciones Gremiales mas representativas de la Contaduria y Auditoria,
legalmente constituida en el pais.

d) Un representante de la Universidad de El Salvador (UES)

e) Un representante de la Universidad Francisco Gavidia (UFG).

Este Comité podra emitir dictdmenes sobre cada caso visto, en los cuales expondré si: 1) se cumplié con
todas las leyes pertinentes; 2) si hay presuntamente algun incumplimiento especifico; o 3) si hay desaciertos
mayores en los procesos antes descritos, de los cuales, ademés de informar a la Asamblea Legislativa,
también enviaré copia a la Corte de Cuentas de la Republica, y cuando corresponda, avisard a la Fiscalia
General de la Republica. (Art. 14- B inciso 2°).

Todos los funcionarios publicos relacionados a los fondos publicos autorizados en el Presente Decreto
deberan entregar al Comité de Seguimiento y Veeduria Ciudadana del Fondo de Emergencia, Recuperacion
y Reconstruccion econdmica, sin reserva, toda la informacién en la forma y fondo que éste les requiera
y deberdn cumplir con los principios de méxima publicidad, disponibilidad, prontitud, integridad,
igualdad, sencillez, gratuidad y rendicién de cuentas (art. 14-C). Caso contrario, se aplicara el régimen de
responsabilidad patrimonial de la Administracién Pdblica y de sus funcionarios previsto en el art. 63 de la
Ley de Procedimientos Administrativos, incluyendo la responsabilidad patrimonial en cardcter personal, asi
como la responsabilidad penal respectiva, cuando correspondiere.

Ley Especial y Transitoria Sobre la Modalidad de Pago del Impuesto Sobre la Renta

La Ley que se comentarad®™ exoneré el pago de la contribucién especial para lo promocién del turismo,
regulada en el art. 16, del Capitulo V de la Ley de Turismo, durante el plazo de tres meses contado a partir
de la entrada en vigor de este cuerpo normativo.

18 Decreto Legislativo No. 598, Asamblea Legislativa, emitida y publicada en el Diario Oficial No. 58, Tomo No. 426, del 20 de marzo de 2020. Vigencia: a partir del dia de su
publicacién en el Diario Oficial.
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Asi mismo, ha establecido prorrogas en los plazos para pagar los siguientes impuestos, con exencion de
recargos, multas e intereses:

Impuesto sobre la Renta correspondiente al ejercicio impositivo de 2019, para los sujetos pasivos que se dedican
al sector turismo, cuyo impuesto a pagar sea igual o inferior a $25,000.00, aplicable hasta el 31 de mayo de 2020.

Este beneficio serd aplicable a aquellos sujetos pasivos que no se encuentren gozando de ningun incentivo
fiscal, total o parcial, conferido con base a la Ley de Turismo, para lo cual el Ministerio de Turismo, con el aval
del Ministerio de Hacienda, a través de la Direccién General de Impuestos Internos o la Direcciéon General de
Tesorerfa, segun corresponda y se emitira la resolucion respectiva, en donde se autoriza a los sujetos pasivos
para gozar del beneficio en referencia.

» Impuesto sobre la Renta correspondiente al ejercicio compositivo comprendido del uno de enero al treinta
y uno de diciembre de 2019, a aquellos sujetos pasivos, cuyo impuesto a pagar sea igual o inferior al
$10,000.00, siempre que soliciten autorizacién de pago a plazos ante la Direccién General de Tesoreria,
la que podra aprobar hasta 8 cuotas mensuales, debiendo cancelarse en el mes de mayo de 2020 la
primera cuota del 10% del impuesto liquidada.

« Impuesto sobre la renta correspondiente al ejercicio impositivo comprendido del uno de enero al
treinta y uno de diciembre de 2019, a todos aquellos sujetos pasivos que se dedican a la generacion,
transmision, distribucién y comercializacién de energia eléctrica, siempre que soliciten autorizacién de
pago a plazos ante la Direccién General de Tesoreria, quien podrd otorgar hasta 8 cuotas mensuales,
debiendo cancelarse en el mes de mayo de dos mil veinte la primera cuota del diez por ciento del
impuesto liquidad.

« Impuesto sobre la renta correspondiente al ejercicio impositivo comprendido del uno de enero al treinta
y uno de diciembre de 2019, a todos aquellos sujetos pasivos que se dedican a prestar en conjunto o al
menos dos servicios, sean estos de televisidon por suscripcidn, internet residencial y comercial, asi como
servicios de telefonia fija y servicios de telefonia mévil, siempre que soliciten autorizacién de pago a
plazos ante la Direccién General de Tesoreria, quien podré otorgar hasta 8 cuotas mensuales, debiendo
cancelarse en el mes de mayo de dos mil veinte la primera cuota del diez por ciento del impuesto liquidad.

= Entero del Anticipo a Cuenta del Impuesto sobre la Renta correspondiente a los periodos mensuales
de marzo, abril y mayo de dos mil veinte, aquellos sujetos pasivos que se dedican a la generacidn,
transmision, distribucion y comercializacion de energia eléctrica, asi como servicios de telefonia fija y
servicios de telefonia mdvil, siempre que soliciten autorizacién de pago a plazos ante la Direccién General
de Tesoreria, quien podrd otorgar hasta 6 cuotas mensuales, debiendo cancelarse en el mes de julio
de dos mil veinte la primera cuota del diez por ciento del total de los enteros de los periodos citados.

= En todos los anteriores casos, se deberd cumplir con la obligacién formal de presentar la declaracién
respectiva, dentro del plazo legal.

3.2. Honduras

Los principales decretos que afectaron las finanzas publicas en el manejo de la pandemia COVID-19, fueron
los siguientes:

3.2.1. Ley de Auxilio al Sector Productivo y a los Trabajadores ante
los efectos de la Pandemia Provocada por el COVID-19

Decreto 33-2020, emitido por el Poder Legislativo y publicado en el Diario Oficial La Gaceta de fecha 03 de
abril del afo 2020, relativo a la Ley de Auxilio al Sector Productivo y a los Trabajadores ante los efectos de la
Pandemia Provocada por el Covid-19, consistente en prorroga a los obligados tributarios categorizados como
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pequenos y medianos contribuyentes y a las personas naturales y profesionales independientes para la
presentacién y pago de la Declaracién Jurada del Impuesto sobre la renta, aportacion solidaria y activo neto.

Asimismo, se autoriza a la Secretaria de Estado en el despacho de Finanzas para la contratacion y
reorientacién de financiamiento destinado para hacer frente a los retos de la pandemia, de la misma
manera se autoriza especialmente a la Secretaria de Estado en los despachos de Gobernacion, Justicia y
Descentralizacion para transferir presupuesto a las corporaciones municipales.

De la misma manera se autorizé para implementar mejores practicas de Banca de Desarrollo en el
Banco Hondurefos para la produccién y la vivienda (BANHPROVI) a fin de garantizar financiamiento a
sectores estratégicos de la economia hondurefa, por medio del mismo el Poder Ejecutivo en el marco de
la Emergencia Nacional ante la amenaza de propagacién del Coronavirus se decretaron Restricciones de
Garantias Constitucionales Absoluto en todo el territorio nacional; asimismo se autorizé a la Secretaria
de Salud, Invest-H, Secretaria de Estado en el despacho de gestién de riesgo y contingencias nacionales
para hacer contratacion directa para hacer frente a los requerimiento de las Instituciones Publicas ante la
Emergencia Nacional.

Entre otras autorizaciones se le da a CONATEL para acelerar la implementacion del Plan Nacional de Banda
Ancha, creacion de plataformas electrénicas de servicios, modificacion de contratos de telefonia movil y
servicios personales (PCS); de la misma manera se establece la aportacién solidaria para el mantenimiento
temporal de empleos e ingresos para los trabajadores durante la vigencia de la emergencia nacional;
asimismo se da la simplificacién administrativa en la implementacién de mecanismos de comercio electrénico
y la firma electrénica y la autorizacién a la importacién de materias primas e insumos zonas libres.

3.2.2. Ley de Auxilio al Sector Productivo y a los Trabajadores ante
los efectos del COVID-19

Decreto 178-2020, emitido por el Poder Legislativo y publicado en el Diario Oficial La Gaceta de fecha 22 de
diciembre del afio 2020, relativo a la Ley de Auxilio al Sector Productivo y a los Trabajadores ante los efectos
de la Pandemia Provocada por el Covid-19, consistente en la suspensién temporal de disposiciones legales
vigentes referente a la Ley Marco del Sistema de Proteccién Social en cuanto a las disposiciones relacionadas
al financiamiento mediante las cotizaciones y aportaciones obrero patronales obligatorias derivadas del
Régimen del Seguro de Previsién Social referentes al pilar complementario de cuentas individuales y del
Régimen del Seguro de Cobertura Laboral, por un periodo de 10 meses contados a partir del mes de Marzo
de 2020, en virtud de la emergencia nacional sanitaria y restriccién de garantias constitucionales decretado
como consecuencia de la amenaza de Propagacién de la pandemia COVID-19.

3.2.3. Amnistias otorgadas para aliviar efecto econémico
del COVID-19

Decreto 188-2020, emitido por el Poder Legislativo y publicado en el Diario Oficial La Gaceta de fecha 04 de
febrero del afio 2027, relativo a la Amnistia del Instituto Hondurefio de Seguridad Social (IHSS), consistente
en establecer amnistia en el pago de recargos, multas e intereses en las deudas originadas por la falta de
pago de los aportes patronales y de cotizaciones de los trabajadores a dicho Instituto, dejados de enterar
por parte de los patronos obligados del sector publico y privado.

Asimismo, se establece Amnistia de Telecomunicaciones consistente en que, durante el periodo comprendido
desde la vigencia del presente Decreto, en el cual los operadores de servicios de telecomunicaciones y
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otras personas naturales o juridicas, que mantienen ante la Comision Nacional de Telecomunicaciones
(CONATEL) obligaciones pendientes de pago pueden:

- Realizar el pago de las tasas y cargos por la operacion de telecomunicaciones adeudadas hasta el
31 de diciembre del 2020, sin sanciones de multas, recargos intereses; y,

= Suscribir convenios de pago al amparo de la amnistia, de conformidad con la Resolucién Normativa
NRO015/14 emitida por la Comision Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL), siempre y cuando
el pago se realice dentro de la vigencia del presente Decreto. Las personas naturales o juridicas
que prestan servicios de telecomunicaciones sin contar con el titulo habilitante respectivo pueden
regularizar su situacién solicitando a la Comisién Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL) la
emision del titulo habilitante o registro pertinente, sin incurrir en el pago de sanciones, derechos,
tarifa de supervision y canon radioeléctrico que debid pagar durante el tiempo de operacién irregular.

De la misma manera se establece la amnistia vehicular consistente en que a los obligados tributarios que
estén morosos o que no hayan cumplido con sus obligaciones formales y materiales con el Estado de
Honduras, por conducto del Instituto de la Propiedad (IP), al 4 de Enero del afo 2021, respecto de bienes
muebles categorizados como vehiculos y similares, que se administran en el Registro de la Propiedad
Vehicular, a cargo del Instituto de la Propiedad (IP), pudiendo pagar la Tasa Unica Anual por Matricula de
Vehiculos, tasas registrales vehiculares, incluyendo las tasas viales municipales, libre de multas y otro tipo
de sanciones, dentro de la vigencia del presente Decreto, pudiendo acordar planes de pagos durante este
periodo, sin ningln tipo de sanciones.

En el mismo orden de las amnistias se establecié la amnistia municipal consisten en que todas las
municipalidades del pafs, en el pago de las multas, recargos, intereses sobre las deudas, sobretasas y
cualquier otro tipo de recargos ocasionados por mora, que via administrativo o judicial esté acumulada al
31de Diciembre del 2020, en el pago de todos los tributos, tasas y contribuciones municipales; las personas
naturales o juridicas pueden enterar el pago de sus tributos libres de cargos por mora en el periodo de
vigencia del presente Decreto de amnistia de conformidad con lo establecido en el mismo, pudiendo la
Municipalidad establecer planes de pago fuera del periodo de vigencia de este Articulo. Para lograr el
saneamiento y recuperacién de las finanzas municipales a nivel nacional, se aplicara la amnistia, o un
descuento y amnistia de un veinte por ciento (20%).

3.2.4. Prohibicion de nuevas plazas en el sector publico

Decreto Ejecutivo PCM-020-2020, emitido por el Poder Ejecutivo y publicado en el Diario Oficial La Gaceta
de fecha 16 de marzo del afio 2020, relativo a que no podran crearse nuevas instituciones ni programas
que impliquen un presupuesto total de la Institucién correspondiente, asimismo se restringe la creacion de
nuevas plazas permanentes durante el ejercicio fiscal 2020, exceptuando aquellas originadas de procesos
de reestructuracién o ampliaciéon de cobertura que permita lograr mayor eficiencia en la entrega de los
servicios prioritarios.

Asimismo regula que no se permitirdn nombramientos de personal con salarios mayores a los establecidos
en los Decretos Legislativos No. 17-2010 contentivo de Ley de Fortalecimiento de los Ingresos, Equidad
Social y Racionalizacién del Gasto Publico para los puestos de Direccién y No. 219-2003 que contiene la
Ley de Racionalizacion de las Finanzas Publicas para el resto del personal; asimismo se restringe en el afio
2020 la compra de arrendamientos de vehiculos, asi como arrendamiento de nuevos inmuebles por parte
de las Instituciones del Sector Publico no financiero, lo anterior no aplica a los servicios vinculados a salud,
educacion, seguridad y defensa.
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3.2. Honduras

3.2.5. Proyecto de asistencia a los trabajadores independientes
o de cuenta propia

Decreto Ejecutivo PCM-035-2020, emitido por el Poder Ejecutivo y publicado en el Diario Oficial La Gaceta
de fecha 25 de abril del afio 2020 por medio del cual se crea el proyecto de asistencia a los trabajadores
independientes o de cuenta propia, afiliados o no a un colegio profesional y/o gremial y aquellos que se
consideren que se han vistos afectados por las medidas de contencién social del virus COVID-19, que han
sido implementadas desde el 11 de marzo de 2020.

3.2.6. Estrategia técnico operacional para la reapertura gradual
de las fronteras terrestres

Decreto Ejecutivo PCM-097-2020, emitido por el Poder Ejecutivo y publicado en el Diario Oficial La Gaceta
de fecha 09 de octubre del aflo 2020 por medio del cual se regula la estrategia técnico operacional para la
reapertura gradual y condicionada de las fronteras terrestres, el cual contiene la etapa preparatoria y la etapa
de reapertura, dentro de los cuales se regulan los requisitos de ingreso y salida del pais para nacionales y
extranjeros y cumplimiento de protocolos de bioseguridad.

3.3. Guatemala

3.3.1. Principales Decretos emitidos por el Organo Ejecutivo

Disposiciones del Presidente de la Republica de Guatemala

= Decreto Gubernativo 5-2020, 6-2020 y 7-2020. Decretd "Estado de Calamidad Publica” en todo el
territorio nacional debido a la epidemia de coronavirus COVID-19 (publicado originalmente el 6 de
marzo de 2020), reformado por el Decreto Gubernativo 6- 2020 (22 de marzo de 2020 y su Ultima
modificacion el 24 marzo de 2020)

« Declara Estado de Calamidad Publica y le da facultades al Presidente de la Republica para atender
la crisis sanitaria.

- Se limita la libertad de tréansito entre las 16:00 y las 4:00 00 horas del dia siguiente. Esta medida no
es aplicable al transporte de alimentos, medicamentos, productos de higiene, hidrocarburos y otros,
considerados como esenciales.

- La medida fue extendida por 30 dias mds en el territorio nacional.

Decreto Gubernativo 8-20 (29 de abril de 2020)

= Se prorroga por 30 dias el Estado de Calamidad Publica contenido en el Decreto Gubernativo
5-2020, aprobado por el Decreto 8-2020 del Congreso de la Repdblica, reformado por el Decreto
Gubernativo 6-2020 y prorrogado por el Decreto Gubernativo 7-2020, ratificados por el Decreto
9-2020 del Congreso de la Republica.

= Se autoriza la compra o contratacién de bienes o suministros por importacién que se encuentren
relacionados con la declaratoria del Estado de Calamidad decretado por el COVID 19, de conformidad
con la Ley de Contrataciones del Estado.
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= El Instituto Nacional de Estadistica -INE- conformard inmediatamente una comisién para verificar
que los precios de los bienes y suministros a importar estén por debajo del precio del mercado local
0 que sean convenientes a los intereses del Estado.

« La prérroga del Estado de Calamidad se decreta en virtud de que la propagacion del COVID-19
persisten y aumentan exponencialmente, poniendo en riesgo la vida de los habitantes.

Disposiciones Presidenciales en caso de Calamidad Publica y Ordenes para su estricto cumplimiento
(03 de mayo de 2020)

« Se prorrogan las disposiciones presidenciales del 12 de abril de 2020 y reformas del 19 y 26 de abril
de 2020. Seguiran vigentes las restricciones temporales hasta el lunes 11 de mayo de 2020.

Disposiciones Presidenciales en caso de Calamidad Publica y Ordenes para su estricto cumplimiento
(10 de mayo de 2020)

- Las restricciones temporales establecidas en las Disposiciones Presidenciales de fecha 12 de abril
de 2020, reformadas por Disposiciones Presidenciales de fecha 19 de abril, 26 de abril y 3 de mayo
de 2020, siguen vigentes hasta el lunes 18 de mayo de 2020.

Disposiciones Presidenciales en caso de Calamidad Publica y Ordenes para su estricto cumplimiento
(14 de mayo de 2020)

» Se derogan las disposiciones presidenciales del 12 de abril de 2020 y posteriores prérrogas y reformas.
Las disposiciones entran en vigor y son aplicables a partir del viernes 15 de mayo de 2020.

Decreto Gubernativo 9-2020 (29 de mayo de 2020)

= Se prorroga por 30 dias el estado de calamidad publica contenido en el Decreto Gubernativo
5-2020 de fecha 5 de marzo de 2020, aprobado por el decreto 8-2020 del Congreso de la Republica,
reformado por el Decreto Gubernativo 6-2020 de fecha 21 de marzo de 2020, prorrogado por el
Decreto Gubernativo 7-2020 ambos ratificados por el Decreto 9-2020 del Congreso de la Republica
y prorrogado por el Decreto Gubernativo 8-2020 de fecha 20 de abril de 2020, aprobado por el
Decreto 21-2020 del Congreso de la Republica.

Decreto Gubernativo 17-2020 (26 de agosto de 2020)

= Se prorroga por 30 dias el estado de calamidad publica contenido en el Decreto Gubernativo 5-
2020 de fecha 5 de marzo de 2020, aprobado por el decreto 8-2020 del Congreso de la Republica,
reformado por el Decreto Gubernativo 6-2020 de fecha 21 de marzo de 2020, prorrogado por el
Decreto Gubernativo 7-2020 ambos ratificados por el Decreto 9-2020 del Congreso de la Republica
y prorrogado por el Decreto Gubernativo 8-2020 de fecha 20 de abril de 2020, aprobado por el
Decreto 21-2020 del Congreso de la Republica, prorrogado por el Decreto Gubernativo 9-2020, de
fecha 24 de mayo y aprobado por el Decreto 22-2020 del Congreso de la Republica, prorrogado
por el Decreto Gubernativo 12-2020, de fecha 23 de junio y aprobado por el Decreto 27-2020 del
Congreso de la Republica; y, prorrogado por el Decreto Gubernativo 15-2020, de fecha 26 de julio y
aprobado por el Decreto 28-2020 del Congreso de la Republica.

3.3.2. Disposiciones del Ministerio de Economia

Acuerdo Gubernativo 58-2020 (16 de abril de 2020)

= Se crea el reglamento para otorgar el beneficio del Fondo para la Proteccién del Empleo, el cual
establece las condiciones y requisitos para acceder al beneficio econémico que el Estado otorgara
a los trabajadores del sector privado cuyos contratos hayan sido objeto de suspensién, debidamente
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3.3. Guatemala

autorizada por el Ministerio de Trabajo y Previsiéon Social, como consecuencia de la pandemia
ocasionada por el COVID 19.

Acuerdo Gubernativo 130-2020 (1 de septiembre de 2020)

» Se crean precios maximos para la venta de productos listados en el acuerdo todos de indole
farmacéutica.

Publicacién (24 de septiembre de 2020)
« MINECO publica el Plan y su Resumen Ejecutivo para la Recuperacion Econémica de Guatemala,

- Presenta ejes estratégicos: 1. Recuperar y generar nuevos empleos; 2. Atraer inversion estratégica;
3. Fomentar el consumo de bienes y servicios guatemaltecos; estableciendo lineas de accién para
cada eje estratégico.

- Ejes Transversales: 1. Salud y seguridad ocupacional; 2. Innovacidn; 3. Sostenibilidad.

3.3.3. Disposiciones de la Junta Monetaria

Resolucién JM 32-2020

- Establece las medidas temporales especiales para atender la coyuntura derivada de la pandemia
denominada COVID-19, que puede ser observadas por las instituciones supervisadas por la
Superintendencia de Bancos que otorgan financiamiento, y mediante las cuales permite a las
entidades financieras tomar medidas que deriven en la posibilidad de mejorar las condiciones de sus
deudores en cuanto a tasas de interés, ampliacién de plazos para pagos, prorroga de créditos y otros.

Resolucién JM 34-2020 (25 de marzo 2020)

= Se modifica el Reglamento para la Administracion del Riesgo de Liquidez emitido en la resolucion
JM-117-2009. Las modificaciones estan encaminadas a administrar el riesgo de liquidez, estableciendo
indicadores de alerta temprana, asi como planes y programas que deben presentarse en caso de
que el Coeficiente de Cobertura de Liquidez sea menor al 100%.

Resolucién JM-63-2020 (15 de mayo de 2020)

» Se amplian las medidas temporales especiales emitidas en resolucién JM-32-2020 hasta el 31 de
diciembre de 2020.

= Se modifican los incisos a) y c¢) del numeral 1 de la resolucién JM-32-2020, en el sentido de que
todos los activos crediticios que al 29 de febrero de 2020 no presenten mora mayor a un mes, las
instituciones supervisadas podrdn revisar sus términos y condiciones, en materia de tasas de interés
y plazos.

= Las modificaciones que correspondan se podrdn realizar a solicitud simple de los deudores o por
iniciativa directa de las propias instituciones y no generaran costos adicionales al deudor.

» Se modifica el inciso d) del numeral 1 de la resolucién JM-37-2020 en el sentido de que las medidas
temporales emitidas en la presente resolucién estaran supeditadas a la vigencia de las medidas
temporales especiales emitidas en la resolucién JM-32-2020 y sus modificaciones.



Analisis del ciclo de politicas
I V o Y presupuestos publicos
a nivel nacional

Andlisis del ciclo de politicas y presupuestos publicos a nivel nacional, identificando los papeles y funciones
de control politico y fiscalizacién presupuestaria involucrados. Identificacion de elementos comunes y
diferenciados a nivel subregional.

4.1. El Salvador: funciones de control politico y
fiscalizacion presupuestaria

El ciclo de la politica y presupuestos publicos se encuentra normado en la Ley Orgdnica de Administracion
Financiera del Estado (AFl), en la fase de discusién y aprobacién el proceso lo establece el Reglamento
Interno de la Asamblea Legislativa, y en la fase de evaluacién se complementa con la Ley de la Corte
de Cuentas de la Republica. A continuacion, se destacaran los factores mas distintivos al control
politico y fiscalizacion.

El Indice de Presupuesto Abierto (IPA), permite evaluar el acceso a la informacién presupuestaria del
gobierno al publico, mide también la participacion del publico en el proceso presupuestario, y analiza
el papel de las instituciones de vigilancia del presupuesto, como la Asamblea Legislativa y la Corte de
Cuentas, en el proceso presupuestario. El IPA para El Salvador muestra que se encuentra desde 2010 con
una clasificacién de insuficiente transparencia (el rango es 0 a 61), el pais obtuvo una puntuacién de 46 en
2019 (Open Budget Survey 2020), si bien ha mejorado desde 2010, este todavia se encuentra muy bajo y
recientemente se ha estancado (gréfico 1).

Grafico 1 El Salvador: transparencia fiscal es insuficiente
Indice de Presupuesto Abierto (puntos 0-100)
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Fuente: Open Budget Survey 2020.
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4.1. El Salvador

4.1.1. Formulacién del presupuesto

El Ministerio de Hacienda es el responsable de las finanzas publicas del Estado, y una de sus funciones
por Ley AFI, es disefiar la politica financiera del Estado acorde con los objetivos del gobierno. Un problema
que se ha presentado en la actual administracion (junio de 2019 a mayo 2024) se debe a la no elaboracién
del Plan Quinquenal de Gobierno, instrumento de politica marco que en las Ultimas décadas siempre se ha
realizado. En la Constitucién de la Republica, en el articulo 167, plantea que el Consejo de Ministros debera
elaborar un plan general de gobierno, el cual hasta este momento no se ha presentado.

Cuadro 1 El Salvador: cronograma de la formulacidon presupuestaria

Direccién
1 | Presentacion politica presupuestaria General
P P P Presupuesto
(DGP)

5 Aprobacién de politica Consejo
presupuestaria 2022 Ministros
Comunicacion de los techos

3 de gastos, dl\{ulgaC|on politica DGP
presupuestaria, y normas de
formulacion

4 | Asistencia técnica a Instituciones DGP

5 Presentacién del proyecto Instituciones
presupuesto institucional SPNF

6 Andlisis del proyecto presupuesto
institucional
Integracion de los proyectos de
ley de presupuestos, presupuestos

7 . : DGP
especiales, ley de salarios 2021, y
presentacion
Presentacién de los proyectos de
ley de presupuestos, presupuestos

8 especiales, ley de salarios 2021, al Ministerio de
Presidente de la Republica para Hacienda
consideracién del Consejo de
Ministros
Discusion y aprobacion de los

9 proyectos de ley de presupuestos, Consejo
presupuestos especiales, ley de Ministros
salarios 2021
Presentacion de los proyectos de

10 ley de presupuestos, presupuestos Ministerio de
especiales, ley de salarios 2021 a la Hacienda
Asamblea Legislativa

Fuente: Politica Presupuestaria 2021, Ministerio de Hacienda.
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IV. Analisis del ciclo de politicas y
presupuestos publicos a nivel nacional

La formulacion del Presupuesto dura 5 meses, iniciando el 30 abril con la presentacién de la Politica
Presupuestaria que elabora el Ministerio de Hacienda en la Direccién General de Presupuesto (DGP), y es
presentada al Presidente de la Republica para que sea discutida y aprobada en Consejo de Ministros (de
segunda semana de junio a segunda semana de julio) (cuadro 1).

La politica presupuestaria contempla las prioridades, disponibilidad de recursos, y contiene las normas y
procedimientos de formulacién para que las diferentes entidades del Organo Ejecutivo lo elaboren (Ley AFI), y
debe estar sustentada en las prioridades del Plan de Gobierno y las proyecciones fiscales y macroeconémicas
de mediano plazo (MIHAC 2021); sobre estos dos Ultimos puntos, se destaca que no hay publicado un Plan
de Gobierno (1ano 11 meses de haber asumido) y no se han actualizado las proyecciones de mediano plazo,
en la Politica Presupuestaria (2021) sefiala que se retomard una vez finalizada los efectos de la pandemia.

Cada entidad del Organo Ejecutivo elabora plan de trabajo, de compras y presupuesto, y son enviados al
Ministerio de Hacienda para que sean revisados acorde a los techos presupuestarios que se comunican
durante la cuarta semana de julio y primera de agosto (cuadro 1); durante las siguientes dos semanas la DGP
apoya a las diferentes instituciones en sus presupuestos, para luego sean integrados en el Anteproyecto de
Presupuesto. El Ministerio de Hacienda presenta el Anteproyecto del Presupuesto General, los presupuestos
especialesy la ley de salarios al Presidente, para que sean discutidos y aprobados por el Consejo de Ministros
(Gltima semana de septiembre).

Por otra parte, los Organos Legislativos y Judicial elaboran sus propios presupuestos y son enviados al
Ministerio de Hacienda para que los consolide, y los presente a la Asamblea Legislativa antes del 30 de
septiembre. Se destaca que el Organo Judicial por Constitucién (art. 172) tiene una asignacién del 6% de
los ingresos corrientes del Presupuesto del Estado.

Hay dos aspectos claves en la formulaciéon de la Politica Presupuestaria que se asocian a la sostenibilidad
de las finanzas, y a la eficiencia y eficacia de la politica publica.

El pais cuenta con La Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) (Asamblea Legislativa 2016), en la cual se
establece un ajuste en las finanzas publicas para volverlas sostenibles en el mediano plazo, las metas han
enfrentado dificultades en cumplirlas, y con la pandemia se decretd una suspension temporal de la LRF
hasta que la pandemia haya finalizado, esto sucedié cuando finalizé el Estado de Emergencia en junio,
pero hasta la fecha no se han actualizado las nuevas metas para estabilizar las finanzas, esto planteara
una aprobacién por parte de la Asamblea Legislativa, que permite realizar un cierto control politico sobre
la estabilidad fiscal.

Un segundo aspecto, es que la Politica Presupuestaria transite de un Presupuesto por Areas de Gestién
hacia otro Presupuesto por programas. La cooperacién internacional ha brindado millonarios recurso desde
2012 para que esto suceda, pero desde entonces se ha venido retrasando por falta de voluntad politica.

El Presupuesto por programas fortalece la eficacia y la eficiencia en la asignacién de recursos, se asocia
mejor a una planificacion estratégica de mediano plazo, facilita la evaluacién de los resultados para apoyar
aquellas medidas de mayor retorno social, descontinuar las que no tienen impacto, y aumentar la eficiencia
en el gasto.

Un estudio del BID (2018) destaca que El Salvador ocupaba el segundo lugar en ineficiencias del gasto que
ascienden a 6.5% del PIB en América Latina (grafico 2), estas se relacionan a malgasto en las remuneraciones,
mal gasto en compras publicas y filtraciones en las transferencias.
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4.1. El Salvador

Grafico 2 Estimaciones de la ineficiencia técnica: transferencias focalizadas, compras publicas
y remuneracién a empleados
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Fuente: BID 2018,

4.1.2. Discusion y aprobacion del presupuesto

La Asamblea Legislativa estd conformada por 84 diputados, organizados por una Junta Directiva, 20
comisiones permanentes (nos referiremos a la de Hacienda y Especial del Presupuesto), transitorias, adhoc,
y especiales (investigan temas de interés nacional). Los integrantes de cada Comisién son definidos por
la Junta Directiva manteniendo la pluralidad en la representacién de partidos. Las Comisiones tendran un
Presidente, Secretario, un relator, asi como un técnico de apoyo legislativo y técnico de apoyo especializado
en el tema. Las Comisiones estan facultadas para conceder audiencias a entidades que soliciten participar en
temas que discuten, y podran realizar consultas publicas en temas de estudio (Asamblea Legislativa 2005).

Las instituciones del Organo Ejecutivo deberdn presentar un informe de labores, desde marzo, en el cual
se informe de la ejecucion del presupuesto asignado del afio previo, y particularmente el Ministerio de
Hacienda debera presentar en marzo un informe de la situacién del Tesoro Publico y Patrimonio Fiscal. De
acuerdo al Reglamento de la Asamblea dichos informes de labores deberdn contener: un resumen ejecutivo
del documento, exponer los objetivos, metas y resultados de la Institucién, asi como el plan de trabajo, y
el detalle del presupuesto asignado y ejecutado, y destacar los sectores que favorecieron. Se establece
que el responsable de la cartera de Estado presentaré el informe en la Asamblea, y la Comisidén encargada
elaborard un dictamen en un plazo maximo de 90 dias, y de no existir dictamen, la Junta Directiva lo remitira
ala Asamblea para su aprobacion o desaprobacion. Sobre el Informe de la Corte de Cuentas establece que
en sesion plenaria se recibirad a su Presidente con el Informe de Labores dentro de los 3 meses siguientes
al cierre del ano fiscal (art. 111).

La discusién y aprobacién del presupuesto ha pasado en el pais por un proceso de evitar la negociacién
del partido en el gobierno con la oposicién, o de la oposicidn al tener la llave de los votos busca bloquear
el financiamiento al gobierno. Sobre el “Sistema Politico Salvadorefio” Artiga (2015) plantea que las élites
partidarias en el gobierno ven a la oposicién como alguien que sdlo busca arrebatar el poder; por tanto,
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evitan cooperar y parte de sus estrategias son de tipo suma cero, es decir lo que mi partido gana el otro
pierde, y esta concepcidn lleva a los partidos a disefar estrategias de no cooperaciéon y no negociacién
entre ellos, asi:

“La oposicién se piensa simplemente como oposicién a los caudillos que estan en el gobierno, a quienes se
busca hacerles perder las préximas elecciones; la oposicidon no se concibe como vigilantes del cumplimiento
de las normas constitucionales y demas legislaciéon secundaria” (Artiga 2015:196).

En este contexto el control politico no se usa para una mejor asignacion de los recursos de cara al desarrollo
o para hacer cumplir las leyes secundarias. Un aspecto normativo para considerar es que un presupuesto
equilibrado se aprueba con mayoria simple 43 votos, pero si este presenta un desequilibrio, el financiamiento
se debe aprobar con mayoria calificada 56 votos. En 2006 cuando ARENA gobernaba, el FMLN obtuvo la
llave de los 56 votos, y blogueo todo financiamiento externo que solicité ARENA. Cuando el FMLN gané
las elecciones en 2009 no tenia mayoria en la Asamblea, similar bloque generé ARENA, pero se presentd
una escision o transfuguismo de diputados de ARENA creando un nuevo partido que le daba por coalicién
la mayoria simple y calificada al FMLN, lo cual evitaba negociar con la oposicién; ese fendmeno se repitid
en las elecciones de diputados de 2012 (la Sala de lo Constitucional prohibid el transfuguismo en 2014). El
lograr los contingentes de diputados a través de coaliciones (sustentadas en el transfuguismo) permitié
alcanzar la mayoria calificada, y esta estrategia del partido de gobierno le permitié evitar negociar acuerdos
fiscales y evitar el control politico del partido de la oposicién (Argumedo 2019). En las elecciones de 2015,
ARENA recuperd la llave para la aprobacién del financiamiento, y la negociacion entre partido gobierno y
oposicion, se volvié una constante que mantuvo la constante de no cooperar, y llevé a un default en 2017 y
a un pronunciamiento de la Sala de lo Constitucional.

Un precedente de los problemas relacionados a la elaboracién y aprobacion de los Presupuestos del pais,
se hicieron evidentes en la inédita declaracidn de Inconstitucionalidad del Presupuesto del 2017 (Sala de
lo Constitucional 2017), en la cual fallé por las amplias inconsistencias en el Presupuesto, al no incorporar
gastos que eran previsibles por US$487 millones, asi:

“la vulneracién a los principios de equilibrio presupuestario y universalidad, establecidos en los arts. 226 y
227 Cn,, respectivamente, originada por el desfinanciamiento de las partidas especificas en que dicho vicio ha
sido constatado, es decir: (i) la del gasto para el pago de la deuda con el FOP, incluyendo el art. 4 LP/2017
y las redistribuciones o reasignaciones realizadas en el transcurso de este ano; (ii) al gasto para el pago de
pensiones del IPSFA, incluyendo el art. 13 LP/2017, y las redistribuciones o reasignaciones realizadas en el
transcurso de este ano; (iii) la de gasto para devoluciones del Impuesto al Valor Agregado a exportadores;
y (iv) la del gasto para el pago de devoluciones del Impuesto Sobre la Renta a contribuyentes” (Sala de lo
Constitucional 2017: 42).

Dicha sentencia muestra un problema de opacidad, falta de transparencia del Organo Ejecutivo en la
formulacién y en el Organo Legislativo en su discusién y aprobacién de Presupuestos con omisiones,
subestimacién de los gastos y sobre estimacién de ingresos, que venian desde hace muchos afios atrés
(FUSADES 2020). En las elecciones de diputados 2015-2018, el FMLN perdié la llave de 56 diputados ante
ARENA, y no hubo transfuguismo como en el 2012 debido a la sentencia de la Sala de lo Constitucional. El
FMLN en el gobierno presentaba Presupuestos artificialmente equilibrados y los aprobaba con su coalicién
de 43 diputados (ilustracién 1), pero se endeudaba a través de LETES, y luego tenia que negociar un
financiamiento internacional (convertir LETES a Eurobonos) con ARENA, lo cual evitaba y lo llevé a la
inconstitucionalidad del Presupuesto de 2017. ARENA para aprobarle el financiamiento, negocié que las
finanzas se reordenaran y ajustarén, condicionado a aprobar la Ley de Responsabilidad Fiscal, el cual plantea
un ajuste fiscal, también norma para que el Ministro de Hacienda firme los Presupuestos que entrega, y
esto tiene implicaciones penales si miente.
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llustracion 1 Coaliciones para alcanzar mayoria simple y calificada en la Asamblea Legislativa

-

‘ GANA

1

FMLN 31

CD1

GANA
1

FMLN 23

Independiente

~

ARENA 14

NUEVAS IDEAS 55

GANA 6

FMLN4 1 VAMOS

NT

FMLN 2015-2018, Coaliciones
lograba mayoria simple 43;
pero ARENA tiene la llave de
los 56 votos.

FMLN y NI 2018-2021,
Coaliciones lograba mayoria
simple 43; pero ARENA tiene
la llave de los 56 votos.

Nuevas Ideas 2021-2024, con

coaliciones (Gana) logra mayoria

calificada 56 votos; resto de

partidos limitada incidencia.

Fuente: elaboracion propia.

En las elecciones de diputados de 2018, el FMLN perdio diputados logrando escasamente con coaliciones
alcanzar la mayoria simple, pero la llave de la mayoria calificada la tenia ARENA (ilustracién 1). Esto mantuvo
la polarizacion alta entre ambos partidos, y la cooperacién fue la ausente para lograr Presupuestos para
el desarrollo y un pacto fiscal (Argumedo 2019). En 2019, gané la eleccién presidencial Nayib Bukele, los
problemas de aprobar financiamiento se volvieron mas complejos, ya que su partido estaba en formacién,
esto aumentaba la necesidad de acuerdos, ya que no contaba con mayoria simple, ni calificada. El 9 de
febrero de 2020. El partido ARENA tenia la llave para el financiamiento, el Presupuesto 2020 se presenté
nuevamente con sobre estimaciones de ingreso y sub estimaciones de gasto (FUSADES 2020), y los
requerimientos de financiamiento para el Plan de Seguridad del gobierno se enfrentd con la solicitud de
ARENA para que el gobierno presentara planes detallados del uso de los fondos. El Presidente el 9 de
febrero de 2020, a través del Consejo de Ministro convocé a una sesién plenaria en la Asamblea Legislativa
militarizdndola, y estuvo a punto de dar un golpe a la separacién de poderes, esta accién fue rechazada y
condenada interna e internacionalmente!® Esto distancié més la cooperacidn entre partidos y gobierno, y
luego vino la pandemia que siguié bajo un alto conflicto entre poderes (un analisis sobre el financiamiento
de la pandemia y las negociaciones se encuentra en la seccién siguiente).

El Presupuesto 2020 fue aprobado a través del dictamen de la Comisién de Hacienda y Presupuesto, el cual
aprobaba un financiamiento externo de US$645 millones para cubrir el déficit. La Comisidn entrevistd a
varias carteras del Ejecutivo, invitd a centros de pensamiento para escuchar la valoracién fiscal. La Comision
realizd las modificaciones al Anteproyecto presentado por el Ejecutivo, asi: i) reorienté partidas por US$104.5
millones a diferentes entidades; ii) Recortes de presupuesto de US$3.6 millones al Ramo de Gobernacion
y US$2 millones al Ramo de Educacién, y US$3 millones en gastos de comunicacion en varias carteras;
i) aumentd US$12.8 millones, siendo la més alta para la Fiscalia con US$8 millones, también en acuerdo
con Ministerio de Haciendo aprobé US$13.3 millones para proyectos municipales, y US$8 millones para
transferir a instituciones.

19 Para conocer el contexto y los hechos de dicha situacion ver https://elfaro.net/es/202003/el salvador/24110/La-historia-detr%C3%Als-del-d%C3%ADa-en-que-Bukele- se-

tom%C3%B3-la-Asamblea-Legislativa.htm
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IV. Analisis del ciclo de politicas y
presupuestos publicos a nivel nacional

Lo anterior muestra la capacidad de la Asamblea Legislativa de realizar cambios al Anteproyecto de
Presupuesto, pero los equipos técnicos y el control politico de la Asamblea no cuestionaron fallas
recurrentes que fueron sefaladas en la Inconstitucionalidad del Presupuesto 2017 y otras leyes, asi
(FUSADES 2020):

« Incumplimiento de la Ley de Responsabilidad Fiscal que establecia un ajuste fiscal de 3% del PIB
de 2017 a 2021, y el Presupuesto aprobado de 2020 el déficit sube a 3.1%, y los gastos de consumo
crecen a un ritmo superior al PIB, lo que estaba prohibido.

- Omisién de gastos, al no incluir la contrapartida de los fondos para FOMILENIO II.

= Sobre estimacion de los Ingresos sobre la Renta al proyectar que crecerian 7.2%, cuando en los
dos Ultimos afios aumentaban en 4.9% en 2018 y 2019.

= Sub estimacién de gastos, las devoluciones al IVA y Renta tenian asignado US$9.5 millones para
2020, pero en 2019 esas devoluciones ascendieron a US$154.1 millones, dejando una amplia
subestimacién.

Para el Presupuesto 2021, las fallas estructurales-constitucionales continuaron; pese a que el ante proyecto
paso por ajustes que quedaron establecidos en el dictamen de la Comisién de Hacienda el 22 de diciembre
de 2020 (Asamblea Legislativa 2020), los ajustes fueron los siguientes: i) reduccién de US$450 millones
en diferentes carteras del Estado, destacando el rubro de comunicacién y consultorias; i) aumentos por
US$285 millones en diferentes instituciones publicas.

No obstante, el control politico de la Asamblea volvié a fallar, debido a la escala de la suma de la
sobrestimaciones y subestimaciones que alcanzaron los US$1,428.7 millones, equivalentes a 5.8%
del PIB, de los cuales se destacan sobrestimacién de ingresos tributarios por US$688 millones e
ingresos financieros diversos US$249 millones, subestimacién de devoluciéon IVA por US$74 millones
(FUSADES 2021).

4.1.3. Ejecucion del presupuesto

La ejecucion del presupuesto implica la generacién de una serie de informes para analizar su evolucion,
con el fin de poder realizar los ajustes o demandas de nuevos recursos. El Ministerio de Hacienda, por
ley tiene que solicitar autorizacién a la Asamblea autorizacidn para trasladar recursos de una cartera
a otra cartera, proceso que se ha venido cumpliendo. A continuacién, una descripcién de los informes
que se publican sobre ejecucién presupuestaria que se encuentran en el portal de transparencia del
Ministerio de Hacienda:

- Mensual. Resumen Ejecutivo de la Ejecucién Presupuestaria de Gasto. Este informe presenta
la evolucién de las grandes cuentas de ingresos y gastos, y permite observar la evolucién de lo
presupuestado en cada rubro versus lo ejecutado. Para 2020, la pandemia implicé una readecuacién
del presupuesto aprobado, por ejemplo: los ingresos corrientes el Presupuesto fue US$5,221
millones, luego se modificé a US$5,249 millones, pero lo devengado fue US$4,501.3 millones, es
decir una reduccion de US$748 millones (85.7% de Ejecucién) (Ministerio de Hacienda 2021). El
informe mes con mes, permite evaluar si la ejecucién estd presentando retrasos, o se deben revisar
metas para corregir (cuadro 2).
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Cuadro 2 El Salvador: estructura de los ingresos del gobierno central a diciembre 2020

PRESUPUESTO | PRESUPUESTO
VOTADO MODIFICADO DEVENGADO VARIACION

(millones de ddlares)

% DE

CLASIFICACION EJECUCION
I. INGRESOS CORRIENTES 5,221.3 5,249.4 4,501.3 (7481) 85.7
A. Ingresos Tributarios 4,827.2 4,834.2 4,304.4 (529.8) 89.0
B. Ingresos No Tributarios 325.9 345.6 190.3 (155.3) 551
C. Transferencias Corrientes 68.2 69.6 6.6 (63.0) 9.5
II. INGRESOS DE CAPITAL 25.0 26.2 20.0 (6.2) 76.3
11I. FINANCIAMIENTO 850.0 2,5351 2,380.5 (154.6) 93.9
IV. INGRESOS POR CONTRIBUCIONES
ESPECIALES 329.8 330.9 286.6 (44.3)

TOTAL 6,426.1 8,141.6 7188.4 (953.2) -

Fuente: Direccidn General del Presupuesto y Sistema SAFI.

El informe de ejecucién del Presupuesto por el lado del gasto para el 2020 muestra que alcanzé un 95%
de ejecucion. Es importante sefialar que el Presupuesto votado el gasto ascendia a US$6,408.9 millones,
pero las modificaciones por Covid-19 y las deficiencias de subestimaciones y sobrestimaciones lo llevaron
a US$8,124 millones, pero lo devengado fue US$7720 millones. Estas grandes diferencias, van mostrando la
excepcional cantidad de recursos aprobados para la pandemia, los cuales no se pudieron gastar, o gastos
excesivos (cuadro 3). Cabe sefalar, que la ejecucién de la inversién en activos fijos fue apenas de 34%,
considerando que se hicieron reparaciones en hospitales y se construyd uno nuevo, este monto deja ver
los frenos que aplicé Hacienda en la ejecucién.

» Semestral. Informe de Ejecucién Presupuestaria del Estado, segundo semestre (MIHAC 2021a).
En la Ley de Acceso a la Informacién Publica se establecié que el Ministerio de Hacienda debe
publicar dos informes semestrales, en los 30 dias después de finalizado el periodo. En el ultimo
disponible, se consolida la informacién de 121 entidades del Estado, y se aclara que la Universidad de
El Salvador y la Caja Mutual de Abogados no han entregado informacién de 2020 (llama la atencidn
que una Universidad y abogados incumplen lo establecido por ley). El informe presenta la informacién
presupuestaria por clasificacién econdmica (ingresos corrientes y de capital, financiamiento, gasto
corriente y de capital, etc), y por Institucién (Organo Legislativo, Organo Judicial, Organo Ejecutivo).
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Cuadro 3 Estructura econdmica de gastos del gobierno central a diciembre 2020

(millones US$)

ASIGNACION

CLASIFICACION ECONOMICA WA

% DE _
EJECUCION
DEVENGADO
/
MODIFICADO

% DE
ASIGNACION | EJECUCION
COMPROMISO | DEVENGADO | ‘ieoonere | DEVENGADO

/ VOTADO

ASIGNACION
MODIFICADA

6= (4/1)*100 | 7=(4/2)*100

I. GASTOS CORRIENTES 4949.4 6,472.9 6,331.8 6,331.2 1411 1279 97.8
A. Remuneraciones 2]05.5 2,093.2 2,071.8 2,071.8 214 98.4 99.0
B. Bienes y Servicios 469.3 604.4 536.8 536.2 67.6 14.3 887
C. Gastos Financieros y 836.4 818.2 8041 8041 141 961 98.3
Otros
D. Transferencias 1,538.2 2,9571 2,9191 2,9191 380 189.8 98.7

Il. GASTOS DE CAPITAL 9371 11275 926.9 910.5 200.6 97.2 80.8
ﬁi}égvers'ones en Activos 279.8 2655 me 955 153.9 341 360
B. Transferencias de 6385 8456 809.0 808.9 36.6 126.7 957
Capital
C. Otros (Inversién en

Capital Humano e 18.8 16.4 6.3 6.1 101 324 372
Inversiones Financieras

I1l. APLICACIONES

FINANCIERAS 3215 322.2 321.6 3216 0.6 100.0 99.8
A. Amortizacion
Endeudamiento Publico 3215 322.2 321.6 3216 0.6 100.0 99.8

IV. GASTOS DE

CONTRIBUCIONES 200.6 2014 157.3 157.3 441 784 781
ESPECIALES
A. Transferencias de
Contribuciones 200.6 2014 157.3 157.3 441 78.4 781
Especiales

Fuente: Direccion General del Presupuesto y Sistema SAFI.

1/ Incluye Intereses de la Deuda Publica.

» Anual. Informe de Gestién Financiera del Estado 2020 (MIHAC 2021b). En la Constitucion articulo
169 se establece que el Ministro de Hacienda deberd presentaré el informe del presupuesto en los
primeros tres meses del afio. En el Ultimo informe, se incluye a las Instituciones del Gobierno Central
(32 entidades), las Instituciones Descentralizadas no Empresariales (88 entidades, 31 hospitales) y
4 empresas publicas. Se presentan los resultados de la Ejecucién Presupuestaria consolidados y
desagregados, se presenta la situacion financiera y patrimonial, también se presentan los resultados
de los presupuestos extraordinarios, se rinde cuentas de los fondos especiales de apoyo.

» Acciones Hacendarias por Covid-19. El Ministerio de Hacienda cred una ventana especifica para
comunicar todas las acciones referidas a gastos y financiamiento sobre el Covid-19, pero fue muy
corta su duracion, probablemente relacionado a la renuncia del anterior Ministro de Hacienda el
28 de julio de 2020, y las nuevas autoridades descontinuaron la informacién (https://wwwmhgobsv/pmh/

es/Documentos Ministerio de Hacienda.html#nxt%3Anxtcovid9) La primera publicacion fue “Estimacion de los costos y
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4.1. El Salvador

medidas adoptadas por pandemia COVID-19" el 1 mayo de 2020, y la dltima fue "Informe: Medidas
presupuestarias y fiscales por el COVID-19 al 31-05-2020 “, el cual fue publicado el ultimo dia del
anterior Ministro.

« Informacién macroecondémica. El BCR publica en su pagina web informacidon mensual de la ejecucién
en las finanzas publicas con un enfoque macroecondmico sobre la evolucién del Sector Publico no
Financiero, gobierno central, resto del gobierno, empresas publicas no financieras, y la deuda.

El Gltimo informe sobre el indice de Presupuesto Abierto 2019, destacaba que El Salvador en términos del
contenido de los documentos presupuestarios clave que pone a disposicion del publico alcanzaba una
calificacién de "limitada” con una puntuaciéon entre 41 a 60 para un méaximo de 100; y hasta “adecuada”
(61 a 100) (Open Budget Survey 2020). Estos resultados de estdndar mundial, muestran que hay
oportunidades de mejora, en especial para facilitar reportes de acceso ciudadano, mejorar el Anteproyecto
de Presupuesto, y elaborar el reporte a mitad de afio; con el fin de fortalecer un uso mas eficaz y eficiente de
los recursos publicos.

Grafico 3 El Salvador: Evaluacion del contenido de los documentos presupuestarios clave (2019)

Informes entregados en el afio 70
Informe fin de afo 64
Documento preliminar al ante proyecto 56
Proyecto de presupuesto 43
Presupuesto ciudadano 33

Revisién 1/2 ano

Informe de auditoria
0 10 20 30 40 50 60 70 80

I El Salvador

Fuente: Elaboracién propia con base a IPB 2020.

4.1.4. Evaluacidon del Presupuesto

La evaluacion del presupuesto es el area mas rezagada, tanto por el limitado control politico y fiscalizacién
en la Asamblea y por las debilidades de la Corte de Cuentas de la Republica. De acuerdo al indice de
Presupuesto Abierto, el pais registra una limitada vigilancia-evaluacién legislativa con un puntaje de 56
(rango 41 a 60) y de una adecuada vigilancia del ente auditor Corte de Cuentas con 73 puntos (escala 61
a 100) (gréfico 4).
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Grafico 4 Participacion publica en las fases del presupuesto
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[ El Salvador

Fuente: Elaboracion propia con base a IPB 2020.

Entre ambas entidades la vigilancia presupuestaria alcanza un puntaje de 67, justo en el limite inferior de
adecuada. El IPA sefala las que la Asamblea Legislativa deberia crear un comité que examine el presupuesto
y elabore informes, también deberd analizar el informe de corte de cuentas y publicar un reporte con
recomendaciones (Open Budget Survey 2020).

Por su parte el Informe de Evaluaciéon del Gasto Publico y Rendicién de Cuentas para El Salvador (PEFA
2019 por sus siglas en inglés), en lo que se refiere la evaluacion legislativa del Presupuesto contempla
cuatro factores, uno de ellos se refiere al escrutinio legislativo, el cual registra la mas baja calificacién
"D’ es decir que la practica nacional no es consistente con las buenas précticas internacionales o no hay
evidencia para calificar. Pero, hay dos criterios que alcanzan la méxima calificacién “A” que cumple con
los estdndares de buenas practicas internacionales, los cuales fueron Procedimientos legislativos para el
escrutinio presupuestario y Reglas para las modificaciones presupuestarias por parte del Poder Ejecutivo.
Un breve resumen de los principales resultados a continuacion:

- Alcance del escrutinio presupuestario "D" La evaluacién sefiala que el presupuesto cuenta con los
detalles y previsiones de mediano plazo; pero que el examen de las estimaciones de los gastos no fue
exhaustivo, también no se realiza un examen de las previsiones de gasto asociadas con las politicas
publicas sectoriales de mediano plazo. Esto denota una estructural falla de vincular el Presupuesto
con los planes de mediano plazo, presentes en el plan de desarrollo quinquenal.

« Procedimientos legislativos para el escrutinio presupuestario "A" El Salvador cuenta con apropiados
procedimientos para el examen del presupuesto y son respetados en la practica. Se cuenta con
disposiciones sobre la organizacién interna, la comisién de revisién especializada, servicios de
asistencia técnica y medios de negociacién.

= Oportunidad en la aprobacion del presupuesto “C" PEFA evalué tres afios 2015 a 2017, destacando
que en los primeros dos periodos el presupuesto se aprobd a tiempo, mientras que 2017 fue con
rezago, y fue declarado inconstitucional.

- Reglas para las modificaciones presupuestarias por parte del Poder Ejecutivo “A” La evaluacién
indicé la existencia de limites estrictos legales para modificar el presupuesto durante el afo, estos
sean respetado y no permiten amplias reasignaciones administrativas.

La Corte de Cuentas es la entidad responsable del Sistema Nacional de Control y Auditoria de la Gestion
Pdblica, con autonomia funcional, administrativa y presupuestaria, tiene como responsabilidad “el control
externo posterior de la gestién publica” (Asamblea Legislativa 1995). Desafortunadamente cuenta con
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historial de nombramientos influenciados por acuerdos partidarios, que buscaban debilitar la auditoria de los
recursos del Estado. Dos ex Presidentes obtuvieron su certificado de solvencia de finiquitos de la institucion,
y luego han sido procesados judicialmente por millonarios casos de corrupcién. La institucién enfrenta el
desafio de mejorar su imagen, la independencia partidaria, y el fortalecimiento de las normas técnicas para
el ejercicio de la auditoria de los gastos del Estado. El informe de PEFA evalué las auditorias externas que
son realizadas por la Corte de Cuentas, en la cuales prevalecen calificaciones con bajos resultados, lo cual
muestra una brecha con las mejores practicas internacionales. La evaluacion se basé en los cuatro pilares
siguientes y los califica entre Ay D, asf.

» Cobertura y normas de auditoria externa "D" PEFA analizé los periodos de 2015 a 2017, sefialando
dos problemas uno de cobertura y otro de la calidad de las auditorias. Respecto a la cobertura de las
auditorias realizadas estan cubren menos del 50% del total a realizar; por otra parte, dichas auditorias
financieras se realizaron con la metodologia de las Normas Auditoria Gubernamental (NAG), las
cuales son parcialmente consistentes con las Normas Internacionales de Auditoria (ISSAI, por sus
siglas en inglés). Rias Se hace notar que las auditorias financieras son inferiores a los exdmenes
especiales (cuadro 4).

Cuadro 4 El Salvador: Corte de Cuentas acciones de control realizadas

| 2015 | 2016 | 2017 | 2020
Exédmenes Especiales 524 416 472 418
Auditorfas Financieras 204 152 179 87
Auditorias Operativas 59 34 54 54
Auditorias de Gestién de Sistemas Informéticos 22 15 14 3
Peritajes 146 66 0 132 74
TOTAL 875 617 851 636

Fuente: PEFA 2019 y Corte de Cuentas 2021,

« Presentacién de los informes de auditoria al Poder Legislativo “D" El informe PEFA establece la
precariedad de dichos informes “El Informe de Examen Especial relacionado al Informe de la Gestién
Financiera del Estado emitido por la CCR, no tiene caracteristicas de una auditoria financiera” (PEFA
2019;129). La baja calidad del documento, devela un grave problema interinstitucional, en el sentido
gue la Corte no elabora un reporte de estandar internacional y la Asamblea Legislativa tampoco exige
mejorar su calidad, lo cual puede denotar la captura, y la falta de interés en evaluar el gasto publico.
PEFA sefiala que los informes no contienen un dictamen sobre la razonabilidad econdmica, financiera
y patrimonial.

Seguimiento a las recomendaciones de la auditoria externa "A" El informe destaca una buena evidencia
clara que las entidades auditadas siguen e implementan las recomendaciones sugeridas por la auditoria
externa.

Independencia de la entidad fiscalizadora superior “C" Si bien el marco normativo garantiza la
independencia funcional, administrativa y presupuestaria de la autoridad auditora, también la faculta
para acceder de manera irrestricta a toda la informacién a examinar, excepto la partida de gastos
reservados, los cuales han sido parte del uso inadecuado de recursos publicos.

Durante 2020, la Corte de Cuentas realizé y ejecuté el “Plan de Fiscalizaciéon de los Recursos Utilizados
en el Marco de la Emergencia Nacional por la Pandemia del COVID-19", mas adelante en el anélisis del
presupuesto para el Covid-19, se utilizard a manera de ejemplo una de las auditorias realizadas al Ministerio
de Agricultura y Ganaderia, que muestran los vicios de manejo inadecuado de recursos durante la pandemia.
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5.1. El Salvador: Presupuestos extraordinarios
para la gestion del COVID-19

5.1.1. El Financiamiento aprobado para los gastos de la pandemia
ascienden a US$3,000.0 millones, equivalente a 12.2% del PIB

Para enfrentar la pandemia aprobé dos decretos que autorizaban al Organo Ejecutivo buscar el financiamiento
por US$3,000. Un aspecto a destacar es la falta de documentos publicos que respalden esa magnitud de
recursos solicitados que llegaron a representar el 12.2% del PIB. El 14 de marzo la Asamblea Legislativa
declaré el Estado de emergencia nacional, el 21 de marzo empezd la cuarentena que restringia la movilidad,
establecia que un 54% de la Poblacién Econémicamente Activa no podia trabajar, y generaba un alto impacto
en la fuerza laboral informal que representa el 70% del total. Esta situacién demandaba recursos para
compensar a las familias sin ingreso, realizar inversiones en la infraestructura del sistema hospitalario del
pais y en la compra de insumos. En ese contexto, el Organo Ejecutivo solicité financiamiento por US$2,000
millones para el “Fondo de Emergencia de Recuperacion y Reconstruccién Econémica (FERRE), el cual
la Asamblea Legislativa aprobd con el Decreto Legislativo no. 608 el 26 de marzo (Asamblea Legislativa
2020). En dicho Decreto los diputados explicitaron que seria un presupuesto extraordinario y definieron
los mecanismos de control politico y de fiscalizacién de los recursos, creando un Comité especifico, pero
el gobierno central buscé evitar, y las tensiones entre ambos Organos crecieron, al punto que la Sala de lo
Constitucional emitié resoluciones para ordenar las normativas que ambos generaban estuvieran acordes
a la Constitucién, y llamar a ambos Organos a alcanzar acuerdos.

También se aprobd un financiamiento por US$1,000 millones (Asamblea Legislativa 2020a) para crear un
fideicomiso para impulsar la recuperacién de las empresas salvadorefias por US$600 millones, atender el
pago del IVA a empresas exportadoras por US$100 millones (estos fondos no se incluyeron en el Presupuesto
2020, ya que fue parte de la subestimacién recurrente de gastos), y destinar para el pago de empresas
proveedoras del Estado por US$300 millones. Debido a la forma que se estructurd el financiamiento con
orientaciones claras y especificas, este no requirié de crear una comisién especial, como el anterior.

A continuacion, se analizara bajo la consideracién del control politico y fiscalizacién de los fondos de
la pandemia con énfasis en el financiamiento por los US$2,000 millones, ya que el decreto establecia
mecanismos institucionales que creaban un Comité publico-privado para buscar los recursos, gestionar
los programas, y transparentar el uso de los fondos; se analizaran cuatro areas siguientes:

= Creacioén del Comité del Fondo de Emergencia y la renuncia de los integrantes de la sociedad civil;
= Informes del Comité de Seguimiento y Veeduria que evalla el uso de los fondos

« Informe de la Comision Especial de la Asamblea Legislativa que investigd las irregularidades en el
Ejecutivo

« Auditorias de la Corte de Cuentas sobre el uso de recursos con las irregularidades encontradas en
el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (ilustracion 2).
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llustracion 2 Fondo de emergencia COVID-19 y control politico con fiscalizacién

Renuncia sector
privado de Comité
11 mayo

@,

v
Corte de Cuentas, Fondo de emergencia
auditorias encuentran para la pandemia

de fondos

irregularidades uso US$2,000 millones
X

7
0/
Comité Especial de

A.L.; recomienda
investigar delitos

Fuente: Elaboracion propia.

5.1.2. Se crea el Comité del Fondo de Emergencia, Recuperacion
y Reconstruccion Econémica (CFERRE), y renuncian los
representantes de la sociedad civil por falta de transparencia

La Asamblea crea el CFERRE para que administre los US$2,000 millones, lo faculta para elaborar un
presupuesto extraordinario, aprobar el programa de transferencias monetarias, definir los planes y programas,
establecer los mecanismos de auditoria y gestién financiera de los recursos, establecieron que ninguna
informacién se podréa declarar reservada, y deberan rendir informes mensuales (Art. 14).

El Comité tendrd una Junta Directiva conformada por un coordinador nombrado por el Presidente de la
Republica, 5 ministros, y 5 representantes sociedad civil, asi: (Universidad Centroamericana José Simedn
Canfas (UCA), Escuela Superior de Economia y Negocios (ESEN), Fundacién Salvadorefa para el Desarrollo
Econdmico y Social (FUSADES), Asociaciéon Nacional de la Empresa Privada (ANEP), Cdmara de Comercio
e Industria de El Salvador (CAMARASAL). Los miembros del Comité sesionaron en ocho ocasiones, y
presentaron su renuncia el 11 de mayo debido a una larga lista de problemas:

« Incumplimiento de la Ley de parte del gobierno. El gobierno realizé las transferencias monetarias a las
familias por US$300 millones, y no presentd un programa al Comité, tal como establecia la ley. También
el gobierno sin consultar al Comité, dispuso el uso de recursos para invertir en la red hospitalaria,
entrega de paquetes agricolas y canastas familiares. Todas esas actividades estuvieron salpicadas de
sefalamientos de casos probables de corrupcion.

= Transferencias monetarias. El gobierno aprobé un decreto ejecutivo para transferir US$450 millones al
Fondo de Proteccion Civil, Prevencién y Mitigacién de Desastres (FOPROMID), el cual es administrado
por el Ministerio de Hacienda, en el Fondo no aplican la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la
Administracion Publica, lo cual abre un espacio para compras discrecionales. La Corte de Cuentas,
el 6 de mayo, presenté un informe sobre la transferencia de los US$300.0 a 1.5 millones de personas,
en la cual encontré que US$30 millones fueron entregados con criterios desconocidos a 100,000
personas, los cuales deberian ser aclarados.?

20 Para ver el informe que prepard la Corte de Cuentas sobre el uso de los recursos durante la pandemia, y en el cual encontrd esa irregularidad de US$30 millones ver el link
https://es.calameo.com/read/006111931a43128f18e6¢?page=1 y la nota del FARO en https://elfaro.net/es/202005/el salvador/24423/Corte-de-Cuentas-Gobierno-reparti%C3%B3-
%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm
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V. Analisis del marco de politicas y presupuestos
publicos extraordinarios aprobados
para la gestion del covid-19

» Falta de transparencia. El Comité solicité documentacién que explicard por ejemplo la metodologia
para otorgar el bono de US$300, nunca se entregé, y habia contradicciones sobre las cantidades
ya que la Corte de Cuentas establecia que se habian entregado US$350 millones, pero la
comunicacion oficial del gobierno hablaba de US$450 millones. EI Comité en su tercera reunion
solicité al gobierno los planes de emergencia y recuperacién econémica, los cuales no fueron
entregados, aungue se ejecutaban acciones.?’ El Comité propuso una hoja de ruta que partiera del
plan de gobierno para enfrentar la pandemia, que los programas y proyectos pasaran por procesos
de adquisicion transparentes y abiertos. Tampoco se permitié que el Comité conociera de los
mecanismos de financiamiento.

Creacion del Comité de Seguimiento y Veeduria Ciudadana del Fondo de Emergencia, Recuperacién y
Reconstruccién Econdmica, 24 de julio.

Ante la renuncia del Comité el 11 de mayo, la Asamblea aprobé unas reformas al decreto, y creé un Comité
de seguimiento y veeduria conformado por: Fundacion Nacional para el Desarrollo (FUNDE), Instituto
Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI), Universidad de El Salvador (UES), Universidad Francisco
Gavidia (UFG), y de una de las asociaciones gremiales mas representativas de la contaduria y auditoria.
El Comité tendria como objetivo tutelar la transparencia y una funcién de veeduria de seguimiento en
la administracion y ejecucion de los recursos que conforman el Fondo de Emergencia, Recuperacion y
Reconstruccién Econémica (Comité de Seguimiento 2021). En general, el Organo Ejecutivo incumplié el
Decreto Legislativo, rompiendo el control politico presupuestario y la fiscalizacién de los recursos, los
hallazgos del Comité son los siguientes:

. La Junta Directiva del fondo no funcioné de acuerdo a la Ley, ya que no se reunié para definir un
presupuesto extraordinario, elaboracién de los planes de emergencia, y establecer los mecanismos
de auditoria.

- Los fondos de emergencia y reconstruccion se utilizaron bajo la modalidad de presupuesto ordinario.
De los US$2,000 millones, el Ministerio de Hacienda aclaré que “los Unicos recursos incorporados por
medio de un presupuesto extraordinario fueron USD 20 millones” (Comité de Seguimiento 2022;14).

a) El financiamiento alcanzado una parte de los recursos no se utilizd a los fines de la emergencia
COVID-10. Los recursos percibidos en el marco del Decreto Legislativo han sido US$999.3 millones
de los US$2,000 millones. De estos recursos se utilizaron US$107 millones para fines diferentes
al Decreto, incluyendo financiar la partida de FOMILENIO Il que no fueron incorporados en el
presupuesto 2020. El mecanismo empleado para ejecutar la mayor parte de los recursos fue a
través de FOPROMID por US$6071 millones que permitia hacer compras sin aplicar la LACAP, y se
transfirieron a las alcaldias US$191.7 millones, entre otros.

5.1.3. Asamblea Legislativa crea comision especial para investigar
las irregularidades del Organo Ejecutivo

La Constitucién de la Republica faculta a la Asamblea Legislativa a crear comisiones especiales de
investigacion sobre temas de interés publico. Durante la pandemia el periodismo de investigacién difundid
una serie de situaciones relacionadas a las compras publicas que eran caracterizadas como casos de
corrupcion, incluso el gobierno le pidié la renuncia a un funcionario por ventas caretas faciales a precios
altos (US$250,000), cuando la ley prohibe que funcionarios le vendan al gobierno?; también el ex Vice
Ministro de Hacienda fue denunciado e investigado por la Fiscalia por vender a través de una empresa que

21 Una descripcion de los temas analizados en el Comité se puede leer en el link siguiente https://elfaro.net/es/202005/el_salvador/24423/Corte-de-Cuentas-Gobierno-
reparti%C3%B3-%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm B

22 Para leer sobre dicho caso de renuncia de funcionario ver https://saludconlupa.com/noticias/el-salvador-un-funcionario-publico- vende-protectores-faciales-al-gobierno/

Diagndstico y Propuesta de Metodologia Regional

Capitulo

1

71


https://elfaro.net/es/202005/el_salvador/24423/Corte-de-Cuentas-Gobierno-reparti%C3%B3-%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm
https://elfaro.net/es/202005/el_salvador/24423/Corte-de-Cuentas-Gobierno-reparti%C3%B3-%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm
https://saludconlupa.com/noticias/el-salvador-un-funcionario-publico-vende-protectores-faciales-al-gobierno/

12

5.1. El Salvador

fue socio fundador, mascarillas por US$750,000 al Ministerio de Salud.?® Es importante sefialar que a través
de esta Comisidn Especial la Asamblea Legislativa ejerce una accién para el control politico presupuestario,
la cual estaba representada por partidos de la oposicién (fue creada el 24 de septiembre), ya que el Partido
que promovia el Presidente estaba en formacién.

Los objetivos de la Comisidn eran conocer el plan nacional de salud para el manejo de la pandemia,
verificar el manejo epidemioldgico de la pandemia, conocer la calidad de las estadisticas de la pandemia, y
conocer la coordinacién interinstitucional (Asamblea Legislativa 2021 a), la Comisidn realizé 38 entrevistas
a funcionarios de diferentes carteras de gobierno, alcaldes, a centros académicos y Organizaciones No
Gubernamentales, y expertos médicos (listado ver anexo 1). A continuacién un resumen de los hallazgos;

« El Plan Nacional de Salud para enfrentar la pandemia, no se conocié publicamente. El gobierno lo
declaré como informacidn reservada, al igual que lo relacionado a las compras de vacunas.?

= Incumplimiento a la Ley del ISSS, ya que transfirié US$25 millones al gobierno, y no esté permitido,
y aun no hay claridad cémo se repondran los datos.

- Indago sobre un Centro de Contencidn que fue alquilado a un familiar del Ministro de Salud, lo cual
no lo permite la Ley.

« Los cercos sanitarios establecidos sobre Metapan, Puerto La Libertad, Chalchuapa, Corinto y Santa
Rosa de Lima; fueron establecidos sin ningtn criterio técnico publico conocido.

« El Sub Director del Hospital El Salvador para atender solo pacientes COVID-10, al comparecer a la
Comision, comentd que no contaban con suficientes pruebas PCR. Lo anterior implicaba que los
fallecidos en el hospital no todos les hacian prueba PCR, por lo que se clasificaban como "sospecha
de COVID-19" o "neumonia atipica”

« La directora del Centro de Atencién a Ancianos Asilo Sara Zaldivar, manifesté no saber el paradero
de 50 residentes que fueron referidos a los hospitales por sospecha COVID-19.

- Las estadisticas de fallecidos por COVID-19, muestran diferencias por los datos reportados por el
gobierno fue de 1,327 personas con prueba COVID-19, durante en 2020. Por otra parte, la informacién
proporcionada por La Corporaciéon de Municipalidades de la Repdblica de El Salvador (COMURES,
2021), documenté 5,563 fallecidos, 4 veces més que lo informado por el gobierno. Con base en 206
alcaldias de las 262 del pais, se habian registrado inhumaciones de 1,835 personas con prueba
COVID-19; con protocolo de sospecha COVID-19 se habian enterrado 2,642; y con protocolo de
neumonia atipica 1,086.

= La Comisién realizd varias recomendaciones, un ejemplo de ellas son: i) solicitud de destitucion del
Ministro de Salud por peculado; ii) que la Fiscalia y el Tribunal de Etica Gubernamental para que
investiguen posible cometimiento de delitos en el Centro de Atencién de Ancianos Sara Zaldivar y
en el ISSS (Asamblea Legislativa 2021).

5.1.4. Corte de Cuentas realiza plan de fiscalizacion de los recursos
utilizados durante la pandemia y encuentra irregularidades

La Corte de Cuentas durante el 2020 realiz6 el “Plan de Fiscalizacién de los Recursos Utilizados en el Marco
de la Emergencia Nacional por la Pandemia del COVID-19', realizando evaluaciones en varias carteras del
Organo Ejecutivo. Uno de los programas sociales méas importantes que impulsé el gobierno fue la entrega
de paquetes de alimentos a través del Programa de Emergencia Sanitaria (PES), que de acuerdo al gobierno

23 Sobre dichas ventas ver https://www.elsalvador.com/noticias/nacional/viceministro-ingresos-ernesto-zelaya-denunciado-tribunal- de-etica-venta-protectores-
gobierno/726592/2020/ y https://elfaro.net/es/202007/el_salvador/24686/Bukele-nombra-ministro-de- Hacienda-a-un-investigado-por-los-contratos-de-la-pandemia.htm
24 Un detalle sobre la informacidn de salud hitps://www.elsalvador.com/noticias/nacional/ministerio-de-salud-pone-bajo-cinco-anos- reserva-informacion-procesos-
adquisicion-vacuna-covid-el-salvador/820623/2021/
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se habian entregado 3.8 millones de paquetes alimentarios y 11 millén de cestas alimentarias (a agosto
2020). Al respecto, para conocer el papel de la Corte de Cuentas (2021) se tomaré de ejemplo el “Informe
examen especial al Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), relativo a los procesos de adquisicién,
distribucién y liquidacién de la ayuda alimentaria para familias en situacién de vulnerabilidad, afectadas por
el covid-19, por el periodo del 1 de febrero al 30 de septiembre de 2020’ dicho documento fue presentado
el 23 de febrero de 2021. Se hace notar que la investigacidn se solicité al MAG empezar en mayo, pero ante
diferentes problemas expresados por el Ministerio se fue prorrogando,? experimentando retrasos el inicio
del trabajo de los auditores de la Corte de Cuentas. En el informe presentado, se encuentran una serie de
deficiencias, las cuales fueron contra argumentadas por el MAG y no fueros superadas, ver los ejemplos
siguientes en el informe:

= Servicios de Call Center para entrega de alimentos por US13. 5 millones, y al 30 de septiembre se
habian pagado US$0.5 millones, sin contar con evidencia que el servicio se habia prestado al MAG.

= Contratacion de alimentos por US$77 millones sin cumplir con la garantia de cumplimiento de 10%
(US$7 millones) que cada proveedor debe entregar al momento de ser adjudicada la operacion.

«» La compra de alimentos al exterior por US$105 millones, no conté con la autorizaciéon de consumo
y venta de dichos productos, asi como su composicion, lo cual arriesgd la vida de los beneficiarios
de los paquetes de ayuda. El informe sefiala que se distribuyeron alimentos, sin estar inscritos en el
Registro de Alimentos y Bebidas del Ministerio de Salud, violando el Cédigo de Salud.

» Faltan 510 toneladas métricas de leche en polvo por un valor de US$1.7 millones. El MAG el 11 de abril
adjudicd a una empresa la compra de 8,070 toneladas métricas por un valor de US$27.4 millones.
Pero de acuerdo, a la Direccién General de Aduanas solo ingresaron 7,560 toneladas métricas.

» Por compras de latas de attin, pollo y harina de maiz, por producto no recibido se pagd US$1.7 millones
y en concepto de sobre precio se pagé US$3.5 millones. El MAG realizé el contrato el 11 de abril de
2020, y al comparar con la informacion de las importaciones en la Direccion General de Aduanas, es
que resultan dichos montos pagados de mas. Por compra de espaguetis, se pagd de mas US$1,182
equivalentes a 1.2 toneladas métricas.

- 5 empresas internacionales que fueron contratadas por un monto de US$111.1 millones, se encuentran
relacionadas con casos de investigaciones de corrupcion y lavado de dinero. El MAG no realizé el
sondeo de mercado sobre dichas empresas proveedoras, el cual esta definido en los numerales 2.2,
2.3, 2.4y 3 de los Lineamientos Especificos para Compras de Emergencia decretado por la pandemia
covid-19, aprobados por el Ministerio de Hacienda.

» Adquisiciones efectuadas no se realizaron de acuerdo a los principios de transparencia. Las compras
de emergencia por US$206.9 millones, correspondiente a 42 proveedores, fueron declarados bajo
reserva por el MAG, y el Decreto Legislativo de US$2,000 millones, establece que ninguna operacién
puede ser declarada bajo reserva.

= Adquisicién de 7,500 toneladas métricas de harina de maiz se pagaron con un sobre precio, que
acumulé un valor de US$1.0 milldn.

Un aspecto final a sefialar fue que la Fiscalia General de la Republica allané las oficinas del Ministerio de
Salud para investigar las denuncias de casos de corrupcion en noviembre de 2020. El fiscal de la unidad
de anticorrupcién de la Fiscalia, anuncié que habian allanado en total 20 en instituciones publicas para
verificar el manejo de fondos en la pandemia.?® El Fiscal General de la Republica fue depuesto el lero. de
mayo por diputados del partido nuevas ideas y otros, y el 7 de mayo renuncié el Fiscal anti corrupcion que
alland las oficinas del Ministerio de Salud.?”

25 Para conocer las causas por las cuales el MAG retrasaba el inicio de la auditorfa ver el link siguiente https://www.aprensagrafica.com/elsalvador/Las-excusas-del-MAG-
para-no-ser-auditado-20200824-0101.html

26 Para leer sobre los allanamientos ver https://www.elsalvador.com/noticias/nacional/fiscalia-general-allanamiento-ministerio-salud- compras-pandemia/773754/2020/

27 El link para leer sobre la renuncia del Fiscal anticorrupcion de la fiscalfa en https://www.contrapunto.com.sv/francisco-guardado-es- el-nuevo-fiscal-anticorrupcion-tras-
renuncia-de-german-arriaza/
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Comparacion entre los marcos
e normativos e institucionales de control
politico y fiscalizacidon presupuestaria

en tiempos ordinarios y el contexto
extraordinario derivado del COVID-19

6.1. Comparacion del ciclo de politicas y presupuestos
publicos en los paises del norte de América Central

Los tres paises del norte de América Central antes de la pandemia se clasificaban como economias de
ingreso medio bajo, experimentan elevada pobreza, alta tasa de informalidad, y elevada percepcién de
la corrupcion. En el &mbito de economias de ingreso bajo, Honduras registré el menor con un PIB pc de
US$2,383, y el més alto fue Guatemala con US$4,289 para el 2020; el pais que observd la mayor contraccion
fue Honduras -9.0 afectado por la pandemia y dos huracanes nivel 5, seguido fue El Salvador -7.9%, y
Guatemala de los menos afectados -1.5%. Es importante, sefialar que los tres paises se ubicaron en los
primeros diez lugares con las cuarentenas mas amplias implementadas en el mundo (BID 2021).

Otro factor comun es la alta pobreza en las tres naciones, El Salvador reporta la mas baja 35.9%, seguido
de Honduras 54.9%, y Guatemala 59.3% para el 2020; el BID realizd estimaciones sobre el aumento de
la pobreza debido por el impacto COVID-19, El Salvador observé el mayor aumento marginal de 7.4%, en
segundo lugar Guatemala incrementé en 5.5%, y Honduras con 3.5% (cuadro 5); esta situacion plantea un
impacto mucho mas alto de lo que sucedié en la crisis financiera internacional, y las limitadas condiciones
hacen muy probable que los flujos de migrantes aumentard mas alto de lo que se observo en la anterior
crisis de la regién.

Las finanzas publicas estuvieron bajo presién para aumentar el gasto publico que permitiera enfrentar la
pandemia. Si bien los tres paises aumentaron su gasto, hay diferencias entre estos. El Salvador expandié la
deuda publica en 17.2% del PIB elevandola a 88% en 2020, el gasto publico del gobierno central lo aumentd
en 6.9% del PIB, pero el gasto en salud se incrementé en menor medida 0.8%. Honduras incrementd la
deuda publica en 7% del PIB, llegando a 49% en 2020, pero el gasto publico subié en 2% y en salud fue
0.6%. Guatemala mostré el menor aumento de deuda 5% alcanzando 32%, el gasto publico subid en 1.9%
y en salud apenas 0.2% (cuadro 5).

El contagio COVID-19 ha continuado durante 2021, experimentando aceleramientos en diferentes en los
tres paises. El Salvador hasta abril se han contagiado 22,799 personas representando el 49% de todo el
afio pasado, han fallecido 797 ciudadanos, y el niimero de vacunados asciende a 1.1 millones; en Guatemala
los contagiados ascienden a 80,659 a abril 2021 representando el 65% del afio pasado, los fallecidos son
2,704, y los vacunados son 0.3 millones; Honduras los contagiados llegaron a 91,146 habitantes en abril
2021, que representan el 75% del afio anterior, con 2151 fallecidos, y vacunados 0.1 millones (cuadro 5). Las
presiones al gasto publico por la pandemia continuardn, mientras no se alcance la inmunidad de grupo.
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VI. Comparacion entre los marcos normativos e institucionales
de control politico y fiscalizacién presupuestaria en tiempos
ordinarios y el contexto extraordinario derivado del COVID-19

Cuadro 5 Paises del norte de América Central: Indicadores macroecondémicos y sociales

A A A A A . . » . . »
019 020 0 019 020 0 019 020 0

PIB

Crecimiento real 3.8% -1.5% 4.5% 2.4% -7.9% 4.2% 2.7% -9.0% 4.5%

US$ millones 76,694 77073 81,402 27,023 24,609 26,277 24,921 23,691 26,161

PIB pc 4,354 4,289 4,439 4,87 3,794 4,031 2,551 2,383 2,586

PIB pc PPP 8,487 8,293 8,648 9,146 8,422 8,891 5,955 5,450 5,698
Poblacion millones 17.6 180 18.3 6.5 6.5 6.5 9.8 9.9 101
Pobreza "' 51.4% 54.9% 28.5% 35.9% 53.8% 59.3%

Agmento pobres en 581 478 536

miles
Tasa informalidad o o o o o o
(OIT-2019) % 70.0% 3.5% 64% 7.4% 73% 5.5%
Inflacién 3.4% 4.8% 4.5% 0.0% 0.7% 1.5% 41% 4.0% 4.3%
Deuda publica %PIB 27% 32% 33% 71% 88% 88% 42% 49% 54%
Gasto publico % PIB ”® 13.5% 15.4% 151% 221% 29.0% 27.2% 21.0% 23.0% 23.0%
Gasto en salud %PIB 1.3% 1.5% 1.4% 2.5% 3.3% 3.9% 2.3% 2.9% 2.7%
Carga tributaria 10.6% 9.8% 10.0% 18.2% 17.3% 20.0% 170% 14.0% 14.8%
Rankmg pe/rfepaon 149 104 157
corrupcion
Remesas US$ millones 10,551 11,305 5,649 5,919 5,522 5,737
Exportamones de bienes 1170 1,515 5905 5,044 4,233 4,259
US$ millones
Déficit cuenta corriente
%PIB 2.4 5.0 2.3 -21 -1.5 -41 -14 2.8 -2.2
COYIDE, eomfize o3 138012 | 89,659 46,399 | 22,799 121187 91146
abril 2021
COVID-19, fallecidos 4,820 2,704 1,327 797 3130 2,151
Vacunados 20 mayo, miles 335 1,080 136

1/ Estimaciones BID 2021; 2/ La Organizacion Internacional del Trabajo estimd para 2017; 3/ Gasto piblico del gobierno centr 4/ indice de
Percepcion de la corrupcion (Transparency International) 2020 sobre la base 180 paises.
Fuente: IMF-WEOQ april 2021, Secretaria del Consejo Monetario Centroamericano, BID 2021, Jhons Hopkins University.

Los tres paises son altamente receptores de remesas y su nivel es tan alto como el valor total de las
exportaciones de bienes, Guatemala recibié US$11,305 millones (14.7% del PIB). El Salvador US$5,919
millones (241%), y Honduras US$5,737 millones (24.2% del PIB) (cuadro 5); las remesas aumentaron su flujo
en 2020, lo cual fue muy importante para compensar parcialmente las dificiles condiciones que vivieron las
familias por la cuarentena y la falta de ingresos.

La deuda publica muestra notables diferencias entre los tres paises, El Salvador alcanzé una deuda de 88%
en 2020, mientras que Honduras 49%, y Guatemala 32%. El Salvador précticamente cerrd su capacidad
de endeudamiento y se encuentra actualmente negociando un Acuerdo Fiscal con el Fondo Monetario
Internacional para buscar la sostenibilidad de mediano plazo y lograr financiamiento; Guatemala en cambio
presenta un amplio espacio fiscal para financiar el desarrollo o hacer frente a eventuales shocks futuros.
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6.2. Comparacion de la fase de formulacién
del presupuesto

La formulacién del presupuesto estd normativamente bien definida en los tres paises del norte de América
Central y cada uno de ellos cumple con los tiempos y actividades para ser entregado de manera oportuna
ala Asamblea Legislativa. En el caso de El Salvador el proceso de formulacién toma 5 meses, iniciando en
abril y finalizando en septiembre; en cambio en Honduras dura 7 meses, empezando en marzo y termina en
septiembre, un aspecto a destacar es que existe una consulta publica en la elaboracién de las proyecciones
de mediano plazo las cuales son parte de los criterios que se incorporan en el ante proyecto de presupuesto;
Guatemala empieza con mayor antelacion la formulacién en febrero y entregado en septiembre, al respecto
el ante proyecto 2021 fue entregado el 3 de septiembre (ICEFI 2020).

El Indice de Presupuesto Abierto en la fase de formulacién destaca dos documentos claves, el primero
se refiere al documento preliminar del presupuesto sobre el cual se presentan informaciones sobre
pardmetros fiscales y proyecciones econémicas antes de presentar el proyecto de presupuesto; al respecto
la mejor calificacion la obtuvo Honduras 73 (suficiente escala de 61 a 100), seguido de Guatemala 67 y por
dltimo El Salvador 56 con aceptable (escala 40 a 60) (cuadro 6). Una actividad débil es la oportunidad
de abrir a la participacién de expertos y sociedad civil para el establecimiento de pardmetros y criterios
en la fase de formulacién presupuestaria, existe una continuidad a realizarse de manera cerrada en cada
Ministerio de Hacienda.

Cuadro 6 Indice de Presupuesto Abierto: Formulacién del Presupuesto con calificacion
entre aceptable y suficiente en los paises del norte de América Central

EL SALVADOR GUATEMALA HONDURAS
Transparencia fiscal Resultado general 46 65 59
Divulga los parametros de las politicas
Documento fiscales con anterioridad al Proyecto
preliminar de presupuesto, describe el pronéstico 56 67 73
Presupuesto econdmico del gobierno y anticipa los

ingresos, gastos y deuda.

El ejecutivo lo presenta a la legislatura

Proyecto de para su aprobacion. Describe las fuentes
presupuesto del de ingresos, los gastos, los cambios de 43 60 64
ejecutivo politicas propuestos para comprender la

situacion fiscal de un pafs.

Una version simple y menos técnica del
Presupuesto Proyecto de presupuesto del ejecutivo y
ciudadano del Presupuesto aprobado disefiada para
transmitir informacidn clave al pdblico.

33 50 25

Rangos: Insuficiente de 0 a 40, aceptable 41 a 60; suficiente 61 100.
Fuente: Indice de Presupuesto Abierto 2020,

El otro documento es precisamente el ante proyecto de presupuesto elaborado por el Ejecutivo, en el cual
Honduras obtuvo la mayor puntuacién 64 (cerca del limite inferior de suficiente 60), seguido de Guatemala
60 que es insuficiente, y més atras El Salvador 43 muy insuficiente (cuadro 6). Si bien los tres paises cumplen
con los plazos de entrega y los procesos internos de su formulacién en el Ejecutivo, el problema principal
es la calidad del presupuesto elaborado, por ejemplo, a las proyecciones de ingresos en las cual las de
El Salvador para 2021 estan sobrestimadas, mientras que Guatemala y Honduras las subestiman (ICEFI
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2020), también los tres paises subestiman gastos, y en el contexto de la continuidad de la pandemia en
2021 no presentaron asignaciones claras para contener el virus (vacunas), e inversion en infraestructura
para convivir con la pandemia.

Una debilidad en los tres paises es el poco avance en la estructuracién de Presupuestos basados en
resultados, lo cual permitiria evaluar mejor el impacto del gasto y realizar sobre esa base una asignacion
mas eficiente y eficaz de los recursos, al mismo tiempo se acercaria a estdndares internacionales.

6.3. Comparacion de la fase de discusion
y aprobacion del presupuesto

Los tres paises del norte de América Central cuentan con normativas sobre el inicio de la discusién y
aprobacién en la Asamblea Legislativa del proyecto de presupuesto presentado por el Organo Ejecutivo.
En términos generales dichos tiempos se cumplen, se destaca que Honduras cuenta con el mayor tiempo
para dicha fase con 107 dias iniciando el 15 de septiembre, seguido de El Salvador con 90 dias empezando
el primero de octubre, y Guatemala con 88 dias siendo el que méas temprano arranca el 3 de septiembre
(Maldonado 2018) (Cuadro 7). En general, los tiempos se cumplen en los tres paises, los entrampamientos
por falta de acuerdos entre el partido de gobierno con su coalicién en la Asamblea Legislativa y los partidos
de oposicién se presentan cudndo el partido en el gobierno no cuenta con mayoria simple y calificada,
y la oposicién hace valer sus votos para no apoyarlo o vetarlo (Tsebellis 2006). La negociacién debe ser
transparente, basada en informacién de calidad que permita medir el impacto de los recursos en la calidad
de la vida de las personas, esta argumentacién es la mas ausente cuando se presentan entrampamientos.

Cuadro 7 Proceso de discusion y aprobacién Presupuesto en Guatemala, El Salvador y Honduras

Proceso de discusion y aprobacién Presupuesto

El Salvador 1-oct

Guatemala 03-sep 30-nov 88

Honduras 15-sep 31-dic 107

Fuente: Elaboracion propia con base a Maldonado 2018,

El indice de Presupuesto Abierto (Open Budget Survey 2020), destaca que en los paises del norte de América
Central la aprobacién del presupuesto de parte de la Asamblea Legislativa fue calificada como suficiente (61
a 100), muy alta en El Salvador 89, y mejor para Guatemala y Honduras 95. Esto muestra que se aprobaron
en el tiempo programado el Presupuesto. Pero un problema serio que enfrentan los tres paises, es la calidad
de lo que aprueban en términos de cumplir con toda la informacidn, sin sobrestimaciones o subestimaciones
en las partidas, también si lo que aprueban estd acorde a las necesidades del desarrollo o de resolver los
problemas mds apremiantes del pais.

En los tres paises el contagio del COVID-19 al finalizar el 2020 se mantuvo alto y durante 2021 en Honduras
es mas alto que Guatemala y El Salvador (gréfico 5). Persisten los temores de nuevos aceleramientos o la
llegada de nuevas cepas que complicara la situacion.

Esta situacién presiona la demanda de gasto en salud publica en términos de medicamentos, equipo personal
para aislamiento, infraestructura, y la compra de vacunas. El gasto de salud se esperaba que aumentara
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en 2021, pero se recortd en Guatemala (-01% del PIB) y en Honduras (-0.2% del PIB); mientras que en
El Salvador subié en 0.7% del PIB (cuadro 5). Una encuesta de CID Gallup en 2020 (BID 2021), encontré
que el servicio de menor satisfaccién de los ciudadanos fue salud en los tres paises, siendo més alto para
El Salvador (19%), Guatemala (11%) y Honduras (12%).

Grafico 5 Contagio de COVID-19 sigue alto en los tres paises del norte de América Central
(promedio mévil 7 dias por cada 100,000 habitantes)
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Fuente: base de datos https://91-divoc.com/pages/

El proceso de discusién presupuestaria en la Asamblea Legislativa de El Salvador se registrd en la Comision
de Hacienda y Especial del Presupuesto, la cual invité a consulta a Ministros y organizaciones de la sociedad
civil. Uno de los problemas con la asignacién de recursos a la cartera del Ministerio de Salud fue que esté
declaré como informacion reservada el Plan de Salud y el Plan de Vacunacién, esto tensaba la discusion entre
el gobierno y los partidos de oposicién, ya que se solicitaba mas explicacion sobre el uso de los recursos y
su impacto, y una parte de este incremento seria para ajustes salariales. Si bien se aprobd el Presupuesto,
pero la transparencia y control quedaron debilitados, se desconocia cuanto se destinaria para compras de
vacunas y cudl seria la estrategia. La Universidad de Duke sobre las contrataciones de vacunas, sefialaba
que El Salvador en noviembre habia firmado un contrato con AstraZeneca por 2 millones de dosis, pero se
desconoce su valor; también en febrero se conocié la compra de 2 millones de dosis a Sinovac de China
pero se desconoce su valor; y se comproé 4.4 millones de dosis en abril a Pfizer BioNTech.

En Guatemala el proceso de aprobacion presupuestaria en la Asamblea Legislativa evadié la sana discusion
para una adecuada fiscalizacién y asignacion de los recursos. La Comision de Finanzas Publicas y Moneda
(CFPM), el 17 de noviembre oculté el dictamen favorable a la oposicidn y en la madrugada el Pleno lo aprobd
bajo el mecanismo de urgencia nacional, a pesar de haber sido sefialadas anomalias en las asignaciones
de recursos y repartos de recursos a oenegés desconocidos, y proyectos de infraestructura sin control y
transparencia (ICEFI 2020). Esta situacion derivé en protestas sociales que incendiaron el parlamento, y
dicho presupuesto fue retirado y archivado por los congresistas,?® y se mantendra el mismo de 2020.

28 Para ver mas detalles ver https://elpais.com/internacional/2020-11-23/el-congreso-de-guatemala-suspende-la-aprobacion-del- presupuesto-que-desato-las-protestas.html
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En Honduras el gobierno tiene mayoria en la Asamblea Legislativa, en los Ultimos afios no se realiza una
discusién y debate el cual siempre se aprueba por la bancada oficialista. El Presupuesto fue presentado el
14 de septiembre, pero por los impactos de los huracanes Eta e IOTA, se esperaban ajustes. El congreso
en una sola sesion lo aprobd en diciembre, repitiendo la falta de discusién sin dejar mecanismos de control
y transparencia. El Presupuesto aprobado recortd la asignacién de recursos a salud, en plena pandemia y
con la exigencia de adquirir vacunas.

En resumen, los tres paises cumplen adecuadamente con los tiempos de discusién y aprobacién del
Presupuesto, también el presupuesto cuenta con la informacién base de ingresos, gastos y financiamiento.
El problema que tienen los tres paises es que el gobierno privilegia alcanzar una coalicién en la Asamblea
Legislativa que le permita la aprobacién del presupuesto sin estar sujeto al proceso de debate, control y
fiscalizacion de la oposicidn; también es importante transparentar la calidad del debate de la oposicién
para mejorar las condiciones que conlleven a un mayor bienestar para toda la sociedad o es para
lograr beneficios particulares (gasto clientelar o corrupcién). Esto denota un patrén que limita una de
las funciones fiscalizadoras y de control que tiene la Asamblea Legislativa, la cual se sustenta en la
revisién, debate, cumplimiento del marco normativo, y asignacién de recursos que promueven un alto
desarrollo. Otro problema importante, es que los presupuestos no estan basados en resultados, ya que las
asignaciones son por cupos por gastos en los Ministerios, lo cual hace difusa la evaluacién del impacto
de los fondos asignados.

6.4. Comparacion de la fase de evaluacion
del presupuesto

El indice de Presupuesto Abierto realiza una evaluacién llamada “vigilancia del presupuesto” relacionada
fundamentalmente a la capacidad de control y fiscalizacién que realizan la Asamblea Legislativa y la entidad
auditora del Estado. En la medicién 2020, se destaca que El Salvador logré una vigilancia que se califica como
adecuada (61), aunque se sitlo en el limite inferior del rango 61a 100; por su parte Guatemala y Honduras se
clasifican con una vigilancia limitada (rango 40 a 60) al registrar una puntuacion de 56 y 46 respectivamente
(gréfico 6). En los tres paises, coincide que la entidad auditora alcanza las mayores calificaciones y en los
tres se ubican en el rango de tener un papel adecuado (61 a 100), la méas baja es Honduras con 61y la
mas alta El Salvador con 72. Pero la vigilancia legislativa es mas débil, El Salvador y Guatemala se ubican
en el rango de limitada, mientras que Honduras es débil (39) (gréfico 6). Para la Asamblea Legislativa las
debilidades en los tres paises se deben a los factores siguientes (Open Budget Survey 2020, 2020a, 2020b):

» La Asamblea Legislativa no realiza o lo hace de manera muy limitada el debate sobre los criterios
del presupuesto, antes que el Organo Ejecutivo presente el ante proyecto. El debate previo se debe
orientar a metas de mediano plazo, o énfasis en gestion de recursos sobre ciertas areas criticas.

» No se realiza o se hace muy limitadamente la revision de la implementacién del Presupuesto en
el transcurso del afio, lo cual limita la retroalimentacién al Organo Ejecutivo para que mejore su
ejecucion, o reasigne fondos a otras prioridades.

«» La Asamblea no realiza o lo hace muy limitado que los Comités del Presupuesto analicen el informe
presentado por la entidad fiscalizadora del Estado, y de ello realicen recomendables al Ejecutivo o
a la fiscalia para investigar usos indebidos de recursos.

« No se garantiza que el Ejecutivo le consulte al Legislativo sobre cambios de recursos presupuestarios
entre ramos del Estado, o recortes en ciertas carteras ante la caida de ingresos, tal como se hizo
mas evidente durante la crisis de la pandemia.
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Grafico 6 Paises del norte de América Central: vigilancia del presupuesto limitada, favorecida
por la entidad auditora y desfavorecida por Asamblea Legislativa (2019)
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Fuente: Elaboracién propia con base a IPA 2020.

Los tres paises del norte de América Central recientemente han sido evaluados a través de la metodologia
reconocida de estédndar internacional del Programa de Gasto Publico y Responsabilidad Financiera (PEFA),
el cual analiza 94 dimensiones en 31 componentes clave de la gestion financiera del Estado, agrupadas
en 7 pilares.

Se realizara un andlisis comparativo del pilar IV "Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas’,
enfocados en la dimension 18 que corresponde a "Escrutinio Legislativo del Presupuesto” PEFA asigna una
calificacién a los segmentos evaluados en una escala de siete puntos (A, B+, B, C+, C, D+ y D), en la cual la
nota "A” establece que la practica nacional estd de acuerdo a los estdndares internacionales, mientras que
"D" significa que la practica local no es consistente con las normas internacionales o no hay evidencia para
calificarla, y "C" plantea que la préactica local cumple con lo minimo del desempefio (PEFA- El Salvador 2019).

Sobre la dimensién 18 de "Escrutinio legislativo del Presupuesto” sobresale en la posicion més baja de
la calificacién El Salvador con “D+', es decir que no cumple con los estandares internacionales o no hay
informacion para evaluar (los presupuesto evaluados fueron los de 2015 a 2017); Guatemala alcanza "C+"
es decir que cumple con las normas minimas de los requisitos planteados por PEFA (los presupuestos
evaluados 2014-2016); y Honduras registré la calificacién més alta "B+, encontrandose con un mayor
cumplimiento de los normas internacionales (2013-2015) (cuadro 8).

Cuadro 8 PEFA: Resultados de la Dimensién Escrutinio Legislativo del Presupuesto para
El Salvador, Guatemala y Honduras

A AD . R A A A . D RA

i) Escrutinio legislativos D C A
ii) Procedimientos legislativos para el escrutinio A B B
presupuestario
iii) Oportunidad en la aprobacién del presupuesto C C B
iv) Reglas para las modificaciones presupuestarias por parte

. . A B A
del Poder Ejecutivo
GENERAL D+ C+ B+

Fuente: PEFA El Salvador 2019, Guatemala 2018 y Honduras 2017
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La Dimensién de Escrutinio Legislativo del Presupuesto contempla cuatro subcategorias, a continuacion,
se presentard un breve resumen para los tres paises:

i. Escrutinio Legislativo. Honduras logra la calificacién mas alta “A” debido a que el debate presupuestal

contempla la parte macroecondmica vy fiscal, la composicién del gasto, las empresas publicas e
instituciones descentralizadas, y un analisis de las implicaciones del Presupuesto al crecimiento
(PEFA-Honduras 2017). Guatemala registra "C" debido a que cumple con los componentes de
ingresos, gastos y previsiones; pero no incluye las previsiones de mediano plazo, ni la politica fiscal
(PEFA-Guatemala 2018). El Salvador "D’ si bien cubre la informacién de ingresos, gastos, previsiones
y financiamiento; estas no fueron exhaustivas y no se hace un andlisis de la relacién del gasto con
las politicas publicas de mediano plazo (PEFA-EI Salvador 2019).

i. Procedimiento legislativo para el escrutinio presupuestario. El Salvador alcanza "A” debido a que

el Organo Legislativo cuenta con los procedimientos normativos claramente establecidos y son
respetados como la Comision responsable, asistencia técnica, consultas publicas, y medios de
negociacion. Guatemala “"B" cuenta con mecanismos normativos previamente establecidos, pero
no permite consulta publica. Honduras “B” cuenta con un marco normativos claros, se realizan
consultas con funcionarios de gobierno, se hacen consultas publicas y se elabora boletines para
informar a la sociedad (PEFA-Honduras 2017).

. Oportunidad en la aprobacién del presupuesto. Honduras “B” el Organo Legislativo aprobé

oportunamente dos Presupuestos evaluados y uno fue con un retraso de un mes. Guatemala “C”
los presupuestos 2015 y 2016 fueron aprobados a tiempos y 2014 no se aprobd. El Salvador "C’,
aprobaron a tiempo los presupuestos 2015 y 2016, y el 2017 tuvo un mes de rezago.

iv. Reglas para las modificaciones presupuestarias por parte del Poder Ejecutivo. El Salvador "A" existe

6.5.

una normativa clara y se cumple para las modificaciones, no se permiten reasignaciones amplias,
y no se puede aumentar el gasto total de presupuesto votado. Guatemala “B, se tiene normado las
modificaciones, pero se permiten las reasignaciones amplias. Honduras A’ existen normas claras
sobre las enmiendas y ajustes, y son respetadas por todas las entidades del Organo Ejecutivo.

Auditoria externa y escrutinio legislativo

PEFA realiza un exhaustivo andlisis sobre la auditoria externa (Pilar VII) al considerar que "Una auditoria
externa integral y confiable es un requisito esencial para garantizar la rendicion de cuentas y lograr
transparencia en el uso de los fondos publicos” (PEFA-EI Salvador 2019:126). Sobre la evaluacion de
auditoria externa, nuevamente El Salvador obtiene la calificacién mas baja "D’ al no cumplir los estandares
internacionales o no realizar ciertas medidas; mientras que Guatemala y Honduras registran la calificacion
“C+", ya que cumplen con las normas minimas de los estdndares internacionales (cuadro 9).

Cuadro 9 PEFA: Dimension Auditoria Externa del Presupuesto para El Salvador, Guatemala y Honduras

A A . . » A A A . . R A

i) Cobertura y normas de auditoria externa D C B
ii) Presentacion de los informes de auditoria al Poder

L D A B
Legislativo
iii) Seguimiento a las recomendaciones de la auditoria externa A B C
iv) Independencia de la entidad fiscalizadora superior C C C
GENERAL D+ C+ C+

Fuente: PEFA El Salvador2019, Guatemala 2018 y Honduras 2017
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La Dimensién de Auditoria Externa contiene cuatro subcategorias, a continuacién, se presentard un breve
resumen para los tres paises:

Cobertura y normas de auditoria externa. Honduras logra una evaluacion alta "B, el Tribunal Superior
de Cuentas (TSC) a pesar de que no tiene permitido auditar los estados financieros del gobierno
central, pero aplica la normativa para revisar y pronunciarse sobre las liquidaciones de ingresos y
gastos (PEFA-Honduras 2017). Guatemala reporta “C’, la Controlaria General de Cuentas (CGC)
realiza las auditorias de ingresos y gastos de acuerdo a la norma nacional, pero sus hallazgos no
son sistémicos y de control (PEFA-Guatemala 2018). El Salvador obtuvo la calificacién més baja
"D’ la Corte de Cuentas de la Republica realiza auditorias financieras inferior al 50% del total por
hacer, y realiza mayormente auditorias llamadas de "Exdmenes Especiales”; si bien aplica la Normas
de Auditoria Gubernamental (NAG), estas normas nacionales son parcialmente equivalentes a las
normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) para la buena gobernanza
(PEFA-EI Salvador 2019).

i. Presentacion de los informes de auditoria al Poder Legislativo. Guatemala alcanza la puntuacién

mas alta A’} al entregar las auditorias a la Asamblea en los tiempos establecidos y cumpliendo
los estdndares internacionales. Honduras obtuvo “B’, el TSC entregd oportunamente los informes
y el andlisis. El Salvador "D’, el informe de la CCR que entrega a la Asamblea no cumple con las
caracteristicas de una auditoria financiera.

. Seguimiento a las recomendaciones de la auditoria externa. El Salvador logra la tasa mas alta "A”

debido a que existe una tasa muy alta de implementacién de las recomendaciones que realiza la
CCR a partir de sus auditorias. En Guatemala “B’, se cumplen en buena parte las recomendaciones
de la CGC. Honduras "C', el TSC obtiene una respuesta formal sobre las recomendaciones, pero no
existe certeza que se implementen.,

iv. Independencia de la entidad fiscalizadora superior. Guatemala “C" si bien el CGC en independiente

de acuerdo a los estdndares requeridos internacionalmente, pero el Organo Ejecutivo puede
modificar su presupuesto. Honduras “C’, el TSC cumple con las normas internacionales de
independencia, pero el Organo Ejecutivo tiene la discrecionalidad de aprobarle el presupuesto.
El Salvador “C" la CCR cumple con las normas internacionales, pero el Ejecutivo tiene la potestad
de aprobarle el presupuesto.

Cuadro 10 PEFA: Escrutinio legislativo de los informes de auditoria para El Salvador,

Guatemala y Honduras

EL SALVADOR | GUATEMALA | HONDURAS

i) Oportunidad del escrutinio de los informes de auditoria D D A
ii) Audiencias acerca de las conclusiones de las auditorias D D A
iii) Recomendaciones del Poder Legislativo sobre la auditorfa D D B
iv) Transparencia del escrutinio legislativo de los informes de

. D D A
auditoria
GENERAL D D A

Fuente: PEFA El Salvador2019, Guatemala 2018 y Honduras 2017
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PEFA evalla de manera muy importante el escrutinio que debe realizar la Asamblea Legislativa sobre los
informes que elabora la entidad auditora. En Guatemala y El Salvador la Asamblea Legislativa de ambos
paises no realiza ninglin escrutinio sobre dichos informes, siendo la calificacion global “D" y para los cuatro
sub items evaluados es “D"” (cuadro 10). Esto presenta una oportunidad para mejorar en dos vias, por una
parte dotando a la Asamblea de las normas para que lo realice y fortalezca técnicamente el personal para
hacerlo; y por otra parte, fortalecer méas a la entidad fiscalizadora para que sus informes sean acordes
al estdndar internacional. Honduras por su parte logra la calificacion mas alta "A” (cuadro 10), en julio la
Asamblea recibe el informe de rendicién de cuentas del TSC, se entrega una copia electrénica a cada
representante del parlamento, y la Comisién Ordinaria de Presupuesto (COP) elabora un plan de audiencias
para analizar y evaluar los resultados del informe, luego presenta a la Asamblea los resultados de su anélisis
y las recomendaciones que se derivan de ello.

6.6. Oportunidades de participacion publica y
efectividad de las politicas publicas

La participacién ciudadana de manera activa es crucial para alcanzar politicas publicas de mejor calidad,
aumentar la confianza en las instituciones publicas y lograr una democracia mas fuerte (OCDE 2006).
Una definicion de participacion publica se considera como “la interaccién, ya sea formal o informal, entre
el gobierno y los ciudadanos (por ejemplo, las organizaciones de la sociedad civil, la academia y el sector
privado) a iniciativa de cualquiera de los dos de una manera que garantice una toma de decisiones bien
informada y evite la captacién de politicas” (OCDE 2016). La participacién ciudadana en todo el ciclo de la
politica publica como la formulacién, aprobacién, implementacién y evaluacion; permite garantizar una mayor
efectividad de las politicas publicas y reduce el riesgo de corrupcion, y crea un sentimiento de pertenencia
y responsabilidad ciudadana en la construccion del desarrollo y el fortalecimiento de la democracia.

Las instituciones publicas pueden promover un ambiente de participacién ciudadana considerando los
niveles siguientes: i) facilitar la informacién de manera oportuna y acorde a los estandares internacionales;
ii) creando mecanismos de consulta, para que los usuarios puedan participar planteando mejoras 0 mas
informacién en las diferentes fases de la politica publica; iii) participacion activa, a través de procesos de
participacién institucional desde la identificacién del problema, formulacién de la solucién, implementacién
y evaluacién (OCDE 2006). La participacion ciudadana juega un importante papel que contribuye a la toma
de decisiones, pero no sustituye la responsabilidad de los funcionarios electos de tomar las decisiones e
implementar las medidas de acuerdo a las normas del pafs.

Grafico 7 Indice de Presupuesto Abierto, el componente de participacién publica es més bajo
que la transparencia y vigilancia del presupuesto

Transparencia
(GT=65, ES=46,

Participacion
ciudadana

(GT=35, ES=13,
HN=17)

Fuente: Elaboracion propia con base a IPA 2020.
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El indice de Presupuesto Abierto plantea que la transparencia por si sola no es suficiente, y es muy importante
analizar las oportunidades que se permiten al publico para que participe en las fases del presupuesto. En
los tres paises del norte de América Central la participacion publica o ciudadana es el componente con
las calificaciones més bajas respecto a la transparencia y vigilancia del presupuesto, al encontrarse en el
rango de 0 a 40, al respecto Guatemala registré 35, Honduras 17 y El Salvador 13 (gréafico 8).

Guatemala permite la mayor participacién publica en la fase de aprobacién 67, y nula participacién en la
implementacién; Honduras alcanza la mayor participacién en la formulacién y auditoria 33, y nula en el
resto; El Salvador en la auditoria alcanza la mayor puntuacién 78, y en el resto ninguna (gréfica 8).

Grafico 8 Participacion publica en las fases del presupuesto
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Fuente: Elaboracion propia con base a IPA 2020.

El problema de una baja participacion ciudadana en el proceso de formulacién presupuestaria, es su falta de
presion sobre los resultados e impacto de la politica fiscal y la efectividad. Los indicadores de gobernabilidad
del Banco Mundial, muestran que al contrastar el indicador de voz y rendicién de cuentas contra la efectividad
de gobierno, se observa una relacién positiva, es decir que en los paises con mayor participacién ciudadana
la efectividad del gobierno se vuelve es mas alta. Al respecto, Honduras, Guatemala y El Salvador tienen
una efectividad de gobierno negativa, y solo El Salvador registra un resultado levemente positivo sobre voz
y rendicién de cuentas (gréafico 8).
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Grafico 9 El Salvador, Guatemala y Honduras experimentan una baja participacién ciudadana

y un gobierno inefectivo
Mayor participacién ciudadana, mayor efectividad del gobierno (2019)
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Fuente: The Worldwide Governance Indicators (WGI).

Los paises del norte de América Central registran una percepcién alta de corrupcién, muchas decisiones
y asignaciones de recursos se realizan bajo la mesa sin transparencia. Al retomar los indicadores de
gobernabilidad del Banco Mundial, se observa en el &mbito global que a mayor voz y participacion ciudadana
es mayor el control de la corrupcién (gréfico 9). Honduras y Guatemala reportan indices negativos para la
voz y participacién ciudadana y genera una negativa control de la corrupcién, un poco mejor posicionado
se encuentra El Salvador, pero con indices negativo en control de corrupcion.

Grafico 10 El Salvador, Guatemala y Honduras necesitan mayor participacién para reducir
la corrupcion 2019
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Fuente: The Worldwide Governance Indicators (WGI).

Diagndstico y Propuesta de Metodologia Regional

Capitulo

1

85



Capitulo

1

86

Comparacién entre los marcos
e normativos e institucionales de control
politico y fiscalizacién presupuestaria

en tiempos ordinarios y el contexto
extraordinario derivado del COVID-19

A continuacién, se presenta un cuadro comparativo de los marcos normativos nacionales vigentes, y
seguidamente, se ilustrard otro cuadro comparativo, pero de los marcos institucionales nacionales vigentes.

7.1. Aspectos normativos nacionales vigentes

Contenido ‘ El Salvador ‘ Honduras ‘ Guatemala

Forma de Gobierno

Repdblica

Republica

Republica

Divisién de Poderes

Ejecutivo Legislativo
Judicial

Ejecutivo Legislativo Judicial

Ejecutivo Legislativo Judicial

Politica Presupuestaria

Consejo de Ministros
(Ejecutivo)

Secretaria de Finanzas
(Ejecutivo)

Ministerio de Finanzas Publicas
(Ejecutivo)

Formulacién
Presupuestaria

Consejo de Ministros
(Ejecutivo)

Secretaria de Finanzas
(Ejecutivo)

Ministerio de Finanzas Publicas
(Ejecutivo)

Aprobacion
Presupuestaria

Asamblea Legislativa

Congreso Nacional
(legislativo)

Congreso de la Republica

Sanciény
Promulgacién

Presidente de la
Republica

Presidente de la Republica

Presidente de la Republica

Seguimiento Ministro de Hacienda y Secretaria de Finanzas y Ministerio de Finanzas Publicas
Presupuestario Asamblea Legislativa Tribunal Superior de Cuentas (Ejecutivo)
e el . Corte de Cuentas Tribunal Superior de Cuentas La Contra!orlla General de Cuentas
Presupuestario de la Republica

L Ministerio de Hacienda Secretaria de Finanzas a Contraloria General de Cuentas a
Liquidacion . o o

. a conocimiento de la conocimiento del Congreso conocimiento del Congreso de la

Presupuestaria

Asamblea Legislativa

Nacional

Republica
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7.2. Aspectos normativos nacionales vigentes

Contenido

Politica Presupuestaria

El Salvador

Ministro de Hacienda
propone la politica
presupuestaria al
Presidente de la
Republica, para
aprobacioén del Consejo
de Ministros

Honduras

Secretaria de Finanzas
Publicas, presenta la politica
presupuestaria al Presidente
de la Republica

Guatemala

Ministerio de Finanzas Publicas,
presenta la politica presupuestaria
al Presidente de la Republica

Formulacion

Ministerio de Hacienda,
somete proyecto de
presupuesto para
aprobacién del Consejo
de Ministros

Secretarfa de Finanzas
Publicas, somete el proyecto
de presupuesto al Presidente
y Concejo de Ministros para
aprobacién

Ministerio de Finanzas
Plblicas, somete el proyecto de
presupuesto al Presidente de la
Republica

Aprobacion

La Asamblea Legislativa
lo aprueba con mayorfa
simple o lo devuelve con
observaciones

El Presidente de la Republica
en Concejo de Ministros lo
envia al Congreso Nacional

El Presidente de la Republica
presenta el proyecto de
Presupuesto a conocimiento del
Congreso de la Republica

Ejecucién

Asignacion de fondos

en todas las carteras

de Estado, a cargo del
Ministerio de Hacienda; y
pago de obligaciones

La ejecucion se hace por la
Secretaria del Presidencia
dividida en 5 gabinetes
sectoriales

Asignacion de fondos en todas
las carteras de Estado, a cargo del
Ministerio de Finanzas Publicas; y
pago de obligaciones

Seguimiento y
Evaluacién del
Presupuesto

A cargo del Ministerio
de Hacienda, y del
Director General del
Presupuesto; puede
intervenir la Asamblea
mediante Comision
del Presupuesto u otra
Comisién especial
creada para tal efecto

La Direccion General del
Presupuesto de la Secretaria
de Finanzas, juntamente
con el Tribunal Superior de
Cuentas

El Ministerio de Finanzas Publicas,
juntamente con la Contraloria
General de Cuentas de la
Republica

Fiscalizacion

Interviene en primer
lugar Corte de Cuentas
de la Republica, y
también puede intervenir
otras instituciones como
la Fiscalia General de

la Republica y la Corte
Suprema de Justicia, a
través de la Sala de lo
Constitucional

Interviene en primer lugar
Tribunal Superior de Cuentas,
y también puede intervenir
otras instituciones como

el Ministerio Publico, el
Procurador General y la Corte
Suprema de Justicia, a través
de la Sala de lo Constitucional

Interviene en primer lugar la
Contraloria General de Cuentas
de la Republica, y también puede
intervenir otras instituciones como
la Fiscalia General de la Republica
y la Corte de Constitucionalidad

Liquidacion

Direccién General

de Contabilidad
Gubernamental,

del Ministerio de
Hacienda prepara
informe de liquidacion
a conocimiento de
laAsamblea Legislativa

Secretaria Finanzas presenta
liquidacién al Congreso
Nacional

El Ministerio de Finanzas

Pdblicas presenta liquidacion a la
Contraloria General de Cuentas,

y esta con sus observaciones lo
presenta al Congreso Nacional de
la Republica
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VIII Conclusiones generales y
e principales mensajes: capitulo 1

8.1. Generales

- Los tres paises del norte de América Central antes de la pandemia se clasificaban como economias de

ingreso medio bajo, experimentan elevada pobreza, alta tasa de informalidad, y elevada percepcién de
la corrupcidn. Al observar los resultados por paises, se muestran diferencias, en pobreza e informalidad,
al respecto El Salvador se ubicaba en la parte baja con 28.5% y 64% respectivamente, mientras que
Honduras 53.8% y 73%. Sobre la percepcidn de corrupcién los tres paises presentaban problemas ya
que El Salvador se ubicaba en el lugar 104 de 180 naciones, Guatemala 149 y Honduras 157.

» La pandemia provocé retrocesos en los indicadores sociales y econémicos. Estimaciones del BID
plantean que el nimero de pobres se incrementd en 1.6 millones en los paises del norte de América
Central en el 2020. En El Salvador se registré el mayor aumento de la pobreza 7.4% llegando a 35.6%,
en Honduras subid 5.3% alcanzando 59.3%, y Guatemala subid 3.5% aumentando a 54.9%. Honduras
registrd la mayor caida del crecimiento -9.0% afectado por los dos huracanes ETA e IOTA, seguido de
El Salvador que se contrajo en -7.9%, y el menos afectado fue Guatemala -1.5%.

- Las finanzas publicas estuvieron bajo presidn para aumentar el gasto publico que permitiera enfrentar
la pandemia. Si bien los tres paises aumentaron su gasto, hay diferencias entre estos. El Salvador
expandio la deuda publica en 17.2% del PIB elevandola a 88% en 2020, el gasto publico del gobierno
central lo aumentd en 6.9% del PIB, pero el gasto en salud se incrementd en menor medida 0.8%.
Honduras increment6 la deuda publica en 7% del PIB, llegando a 49% en 2020, pero el gasto publico
subidé en 2%y en salud fue 0.6%. Guatemala mostré el menor aumento de deuda 5% alcanzando 32%,
el gasto publico subié en 1.9% y en salud apenas 0.2%.

- El contagio Covid-19 ha continuado durante 2021, experimentando aceleramientos en diferentes en
los tres paises. El Salvador hasta abril se han contagiado 22,799 personas representando el 49% de
todo el afio pasado, han fallecido 797 ciudadanos, y el nimero de vacunados asciende a 1.1 millones;
en Guatemala los contagiados ascienden a 80,659 a abril 2021 representando el 65% del afio pasado,
los fallecidos son 2,704, y los vacunados son 0.3 millones; Honduras los contagiados llegaron a 91,146
habitantes en abril 2021, que representan el 75% del afio anterior, con 2151 fallecidos, y vacunados
0.1 millones. Las presiones al gasto publico por la pandemia continuardn, mientras no se alcance la
inmunidad de grupo.

8.2. Formulacion del Presupuesto

- La formulacién del presupuesto por parte del Organo Ejecutivo est4 normativamente bien definida en
los tres paises del norte de América Central, y cada uno de ellos cumple con los tiempos y actividades
para ser entregado de manera oportuna a la Asamblea Legislativa. En el caso de El Salvador el proceso
de formulacién toma 5 meses, iniciando en abril y finalizando en septiembre; en cambio en Honduras
dura 7 meses, empezando en marzo y finalizando en septiembre, con la caracteristica que realizan
una consulta publica en la elaboracién de las proyecciones de mediano plazo; Guatemala empieza
con mayor antelacion la formulacién en febrero y entregando en septiembre.
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. El indice de Presupuesto Abierto (IPA) en la fase de formulacién evalta la divulgacién del documento
preliminar del presupuesto, en el cual se presentan las proyecciones econémicas, gastos e ingresos,
y que este sea coherente con el Plan General de Gobierno; al respecto la mejor calificacién la obtuvo
Honduras 73 (suficiente, escala de 61 a 100), seguido de Guatemala 67 (suficiente) y por ultimo El
Salvador 56 con aceptable.

- EI'IPA califica la oportunidad de entrega y la calidad del ante proyecto de presupuesto elaborado por el
Ejecutivo. Honduras obtuvo la mayor puntuacion 64 (cerca del limite inferior de suficiente 60), seguido
de Guatemala 60 que es aceptable, y mds atras El Salvador 43. Si bien los tres paises cumplieron con
las fechas de entrega, el problema principal es la calidad del presupuesto elaborado, por ejemplo, en
el caso de El Salvador las proyecciones de ingresos para 2021 estdn sobrestimadas, mientras que
Guatemala y Honduras las subestiman; también los tres paises subestiman gastos.

» Una debilidad en los tres paises es el poco avance en la estructuracién de Presupuestos basados en
resultados, lo cual permitiria evaluar mejor el impacto del gasto y realizar sobre esa base una asignacién
mas eficiente y eficaz de los recursos en el presupuesto.

8.3. Discusion y aprobacion

« Los tres paises del norte de América Central cuentan con normativas sobre el inicio de la discusion
y aprobacidn del proyecto de presupuesto en la Asamblea Legislativa. En términos generales dichos
tiempos se cumplen, se destaca que Honduras cuenta con el mayor tiempo para dicha fase con 107 dias
iniciando el 15 de septiembre, seguido de El Salvador con 90 dias empezando el primero de octubre,
y Guatemala con 88 dias siendo el que mds temprano arranca el 3 de septiembre.,

- El debate presupuestario se puede entrampar por falta de acuerdos entre el partido del gobierno
con su coalicién en la Asamblea Legislativa y los partidos de oposicién. Hay una debilidad de la
cultura del debate presupuestario, por lo que hay una tendencia a que el partido en el gobierno busca
construir una coalicién aritmética que le permita no entrar al debate con la oposicién, y a veces la
oposicién demanda recursos bajo una éptica clientelar del gasto. El debate legislativo debe promoverse
que sea transparente y abierto enfocado en los intereses nacionales del desarrollo nacional, y no
en intereses particulares.

= Con base a la ultima medicién del IPA 2020, los paises del norte de América Central cumplen con la
fecha de aprobacién del presupuesto de parte de la Asamblea Legislativa, pero la calidad presenta
areas de mejora, la calificacién fue suficiente (61a 100), para El Salvador 89, y mejor para Guatemala y
Honduras con 95. Pero un problema que enfrentan los tres paises, es la calidad de lo que aprueban en
términos de cumplir con toda la informacién, sin sobrestimaciones o subestimaciones en las partidas,
también si lo que aprueban estd acorde a las necesidades del desarrollo o de resolver los problemas
mas apremiantes del pais.

= En los tres paises el contagio del COVID-19 al finalizar el 2020 se mantuvo alto y durante 2021 en
Honduras es mas alto que Guatemala y El Salvador. No obstante, en el Presupuesto 2021, el gasto de
salud se esperaba que aumentard, pero se recortd en Guatemala (-0.1% del PIB) y en Honduras (-0.2%
del PIB); mientras que en El Salvador subié en 0.7% del PIB. Una encuesta de CID Gallup en 2020 (BID
2021), encontré que el servicio de menor satisfaccidn de los ciudadanos fue salud en los tres paises,
siendo mds alto para El Salvador (19%), Guatemala (11%) y Honduras (12%),

- El proceso de discusion del presupuesto tiene deficiencias en los tres paises. En El Salvador el debate
contemplé una amplia consulta publica invitando a Ministros para que explicaran sus asignaciones, a
Organizaciones No Gubernamentales, entre otros. Al final se aprobd el presupuesto, pero con sobre
estimaciones en los ingresos y subestimaciones de los gastos que se estiman en US$1,400 millones,
y no se conocié la asignacion para adquirir las vacunas.
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- En Guatemala se evit6 el debate, la Comisién de Finanzas Publicas y Moneda (CFPM), el 17 de noviembre
oculté el dictamen favorable a la oposicién y en la madrugada el Pleno lo aprobé bajo el mecanismo de
urgencia nacional, a pesar de haber sido sefialadas anomalias en las asignaciones de recursos y repartos
de recursos a oenegés desconocidos, y proyectos de infraestructura sin control y transparencia (ICEFI
2020). Esta situacién derivé en protestas sociales que incendiaron el parlamento, y dicho presupuesto
fue retirado y archivado por los congresistas,?® y se mantendrd el mismo de 2020.

« En Honduras el gobierno tiene mayoria en la Asamblea Legislativa, en los ultimos afios no se realiza
una discusién y debate el cual siempre se aprueba por la bancada oficialista. El congreso en una sola
sesion lo aprobd en diciembre, repitiendo la falta de discusion sin dejar mecanismos de control y
transparencia. El Presupuesto aprobado recorté la asignacion de recursos a salud, en plena pandemia
y con la exigencia de adquirir vacunas.

8.4. Evaluacion del presupuesto

- El IPA realiza una evaluacién sobre la “vigilancia del presupuesto” basada en dos instituciones siendo
la Asamblea Legislativa y la entidad auditora del Estado. En la medicién 2020, se destaca que El
Salvador logré una vigilancia que se califica como adecuada (61), aunque se sitto en el limite inferior
del rango 61a 100; por su parte Guatemala y Honduras se clasifican con una vigilancia limitada (rango
40 a 60) al registrar una puntuacion de 56 y 46 respectivamente. En los tres paises, coincide que la
entidad auditora alcanza las mayores calificaciones y en los tres se ubican en el rango de tener un
papel adecuado (61 a 100), la mds baja es Honduras con 61y la mas alta El Salvador con 72. Pero la
vigilancia legislativa es mas débil, El Salvador y Guatemala se califican como limitada, mientras que
Honduras es débil (39).

- La Asamblea Legislativa en que cada uno de los paises presenta tres tareas pendientes que no las
realiza o es muy limitado lo que hace, siendo estas:

- El debate sobre los criterios del presupuesto previo a que el Organo Ejecutivo presente el ante
proyecto, se debe realizar enfocado en las metas de mediano plazo, en gestionar recursos sobre
ciertas areas criticas.

- La falta de monitoreo de la implementacién del Presupuesto en el transcurso del afio, limita
la retroalimentacién al Organo Ejecutivo para que mejore su ejecucion, o reasigne fondos
a otras prioridades.

« El Comité del Presupuesto debe revisar el informe presentado por la entidad fiscalizadora del Estado,
para realizar recomendables al Ejecutivo o a la fiscalia para investigar usos indebidos de recursos.

« No se garantiza que el Ejecutivo le consulte al Legislativo sobre cambios de recursos presupuestarios
entre ramos del Estado, o recortes en ciertas carteras ante la caida de ingresos, tal como se hizo
mas evidente durante la crisis de la pandemia.

- Los tres paises del norte de América Central fueron evaluados recientemente con la metodologia de
estdndar internacional del Programa de Gasto Publico y Responsabilidad Financiera (PEFA). Sobre el
“Escrutinio legislativo del Presupuesto” que contempla cuatro sub componentes, El Salvador resultd
con la posicién mas baja de la calificacién con “D+', es decir que no cumple con los estdndares
internacionales o no hay informacion sobre la cual se pueda evaluar; Guatemala alcanza “C+" es decir

29 Para ver més detalles ver https://elpais.com/internacional/2020-11-23/el-congreso-de-guatemala- suspende-la-aprobacion-del-presupuesto-que-desato-las-protestas.html



https://elpais.com/internacional/2020-11-23/el-congreso-de-guatemala-suspende-la-aprobacion-del-presupuesto-que-desato-las-protestas.html
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que cumple con las normas minimas de los requisitos planteados por PEFA; y Honduras registré la
calificaciéon mas alta "B+, encontrandose con un mayor cumplimiento de las normas internacionales.

= En el subcomponente de escrutinio legislativo. Honduras logra la calificacion mas alta "A” debido
a que el debate presupuestal contempla la parte macroeconémica vy fiscal, la composicién del
gasto, las empresas publicas e instituciones descentralizadas, y un andlisis de las implicaciones
del Presupuesto al crecimiento. Guatemala registra "C” debido a que cumple con los componentes
de ingresos, gastos y previsiones; pero no incluye las previsiones de mediano plazo, ni la politica
fiscal. El Salvador "D’ si bien cubre la informacién de ingresos, gastos, previsiones y financiamiento;
estas no fueron exhaustivas y no se hace un anélisis de la relacién del gasto con las politicas
publicas de mediano plazo.

- PEFA considera muy importante el papel que juega una auditoria externa integral y confiable para
garantizar la rendicién de cuentas y lograr transparencia en el uso de los fondos publicos. Sobre la
evaluacién de auditoria externa, nuevamente El Salvador obtiene la calificacién mas baja “D’; al no
cumplir los estdndares internacionales; mientras que Guatemala y Honduras registran la calificacion
“C+", ya que cumplen con las normas minimas de los estdndares internacionales. Debido a las brechas
existentes, hay oportunidades de mejora en los cuatro subcomponentes siguientes: i) cobertura y
normas de auditoria externa en la cual Honduras registra la nota més alta B y El Salvador la més baja
D; ii) presentacién de los informes de auditoria al Poder Legislativo, Guatemala es Ay El Salvador D;
iii) seguimiento a las recomendaciones de la auditoria externa, El Salvador es A y Honduras la menor
C; y iv) independencia de la entidad fiscalizadora superior, los tres paises tiene igual baja nota C.

« PEFA evaltia de manera muy importante el escrutinio que debe realizar la Asamblea Legislativa sobre
los informes que elabora la entidad auditora. En Guatemala y El Salvador la Asamblea Legislativa de
ambos paises no realiza ningln escrutinio sobre dichos informes, siendo la calificacién global "D" y
para los cuatro sub items evaluados es “D"
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1. Marco conceptual sobre control politico y
fiscalizacion presupuestaria

Para comprender el importante papel del control politico en el proceso presupuestario, primeramente, se
desarrollara el marco conceptual del sistema politico de Easton (1965) que lo define como “el conjunto de
pautas de interaccién por medio de las cuales se asignan valores en una sociedad y que las mas de las
veces los integrantes de una sociedad en su mayor parte esas asignaciones como autoritativas” 1965: 138.
Las interacciones entre los agentes individuales o de grupo se presentan en contexto formales e informales,
por ejemplo, las formales se refieren a los Organos Ejecutivo, Legislativo, partidos, tribunales, grupos de
interés organizados; mientras que los informales son la familia, iglesia, etc. La concepcidn “autoritativa’ se
refiere a que los valores son asignados desde una autoridad reconocida social y legalmente; y no se vincula
a la concepcién de un modelo autoritario. Una asignacién es autoritativa, cuando las personas que son
afectadas se sienten obligadas a cumplirla; la obligacién puede ser por la fuerza (uso de la PNC, Fuerza
Armada), u obligatorias por sancién psicoldgica severa (ataques por troll center en redes sociales).

Las interacciones entre actores son para asignar valores a través de decisiones que son clasificadas como
autoritativas. El Sistema politico adopta decisiones con autoridad en aspectos que son valoradas entre
personas y grupos, tales como:

- Privando a la persona de algo valioso que poseia, un ejemplo aplicado fue la aprobacion e
implementacién de largas cuarentenas que restringieron la libertad y movilidad, los paises del norte
de América Central estuvieron en los primeros diez lugares (BID 2021).

- Permitiendo el acceso a los valores a ciertas personas y negandolo a otros, un ejemplo, fue el
establecimiento de centros de cuarentena para nativos que venian del exterior o los que no cumplian
la cuarentena.

= Entorpeciendo la consecucién de valores que de lo contrario se habrian alcanzado. (fondos para
FODES, informacion a la ciudadania (plan de educacién).

El sistema politico hace referencia a interacciones entre actores de una sociedad, que tienen diferentes
intereses y motivaciones, las cuales van mas alla de las estrictamente econdmicas. Esa vision, contrasta
con el enfoque econémico del bienestar, en el cual se establece que las decisiones se realizan por un
planificador central con conocimiento, que busca el méximo bienestar social, en el cual las asignaciones de
gasto permiten que todos logren la mejor situacion (BID 2010). Lo que conocemos, es que el sistema politico
vive con tensiones que se derivan de esas interacciones, y muchas veces las decisiones no necesariamente
coinciden o se sustentan en la valoracidn costo- beneficio.

Las fuentes de tensién de un sistema politico pueden ser internas o externas, estas son generadas por la
escasez de recursos, que no permiten satisfacer las expectativas de asignacién de los fondos de parte de los
integrantes de la sociedad. Las fuentes externas de tensién provienen de otros sistemas internacionales, por
ejemplo, cuando el pais no cumple normas democraticas el sistema politico internacional (o los principales
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actores) restringe el acceso a recursos, un ejemplo, es la publicacién de la Lista Engel por el Departamento
de Estado (Department of State, 2021) el cual sefalé a decenas de funcionarios de paises del norte de
América Central por actos de corrupcion o por debilitar la democracia. También el sistema internacional
genera tensién cuando los riesgos macroecondmicos son altos, el sistema financiero internacional corta
la provisién de financiamiento, o le antepone prerrequisitos. Por el lado de las fuentes internas, la tension
en el pais, pueden derivarse por la asignaciéon de mayores recursos a la seguridad publica, en lugar méas
fondos para educacién, o por la falta de fondos para salud en medio de la pandemia, o por el uso indebido
de recursos o poco transparentes.

llustracion 3 Sistema politico convierte demandas sociales en politicas publicas que asignan recursos

AMBIENTE INTERNO
— Sistema econémico

— Sistema salud
— Sistema seguridad \ SISTEMA POLITICO

i
1 [ . A\ )
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: B e 4 En productos a
| /
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|
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|

X . ]
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]

]
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Fuente: Elaboracion propia basado en David Easton, Esquema para el andlisis del Sistema Politico.

De acuerdo a Easton (1965:155), “El sistema politico mediante sus estructuras y procesos, recibe insumos
(demandas o apoyos) del ambiente (interno o externo) y los convierte en productos, es decir en decisiones
autoritativas para que se ejecuten’ El sistema politico opera como una caja que en su interior se toman
decisiones entre los diferentes actores, es decir que las diferentes demandas de la sociedad a través de la
negociacion las convierte en politicas publicas o productos. Un tema importante, es que exista la mayor
transparencia en dicha caja, para que las asignaciones se fundamenten en anélisis técnicos de mayor
retorno social, y se reduzca asignaciones de negociaciones que respondan a intereses personales de los
involucrados en tomar las decisiones. En sentido figurado, la caja del sistema politico se necesita que sea
transparente, y no negra, ya que esta Ultima genera desconfianza de la sociedad hacia dichas autoridades
por designar recursos para beneficio personal y no nacional.

2. Enfoque estratégico sobre como abordar el control
politico y la fiscalizacion presupuestaria a lo largo
del ciclo de politica y presupuestos publicos

El sistema politico estd compuesto de cinco subsistemas que cuentan con una estructura institucional y
las normas que rigen los procesos de actuacion e interaccién de las instituciones. El subsistema de interés
en la presente investigacion es el de “control politico relacionado a la fiscalizacion del presupuesto’; pero
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este interactla con los otros subsistemas, para lo cual se realizard una breve descripcién a continuacion,
para luego centrarnos en el control (Artiga 2015), asi:

- Subsistema forma de gobierno. Hace referencia a las relaciones entre el Organo del Ejecutivo y
Legislativo, en los paises del norte de América Central rige una forma de gobierno que privilegia
“presidencialista” pero tienen independencia con el legislativo, ya que ambos son elegidos por
votacién de la poblacién, esto implica que la Asamblea Legislativa no puede ser disuelto por el
presidente, ni el presidente puede ser relevado de sus funciones por la Asamblea, salvo las causales
sefaladas por la Constitucion. Una explicacion del alcance de un gobierno presidencialista la ofrece
Linz (1997), "Un ejecutivo con considerables poderes en la constitucién, y generalmente con absoluto
control de la composicidn de su Gobierno y la administracién, es elegido por el pueblo (directamente
o por un colegio electoral elegido con ese fin) por un periodo de tiempo fijo... el presidente no es
solo el que ejerce el poder ejecutivo, sino también el jefe simbdlico del estado, y no se le puede
destituir, excepto en algin caso excepcional de juicio politico (impeachment), entre elecciones”
(Linz, 1997:31-32).

Subsistema de partidos. Esté determinado por las relaciones entre partidos, las cuales estdn marcadas
por los diferentes tipos de votaciones como lo son las presidenciales, diputados y alcaldes. También
en el andlisis se pueden considerar otros criterios, como el que proponia Sartori (1992), tomar en
cuenta aquellos que tenian diputados en la Asamblea, también los que habian formado coaliciones,
e incluir los partidos antisistema por su capacidad de veto o chantaje.

« Subsistema electoral. Estd conformado por las reglas del juego que norman las relaciones entre
los partidos politicos en el proceso de la competencia electoral, a través de la cual se alcanza la
representacion politica de la poblacién. Concretamente, con el sistema electoral se reparten puestos
de eleccién popular. En los paises del norte de América Central, los procesos electorales para la
representacion se desarrollan: Presidencia de la Republica, Asamblea Legislativa, las Alcaldias, y el
Parlamento Centroamericano.

El subsistema de control

Las funciones de control son criticas en una sociedad, al respecto se ha destacado que “no existe democracia
sin control, ni control sin democracia’, similarmente se puede establecer que el control permanente facilita
la transparencia, es decir que “sin transparencia, no hay democracia” En un subsistema con una forma
de gobierno presidencialista, en la cual son electos funcionarios que reciben una cuota de poder en
representacion de la sociedad, estos deben ser controlados para evitar abusos o incentivar a mantener el
uso para el desarrollo de la sociedad (Artiga 2015). El control politico, en las democracias, se realiza a través
de los ciudadanos por medio de las votaciones periddicas que establece el subsistema electoral, ya que
pueden premiar o castigar a los funcionarios cuando se realiza la reeleccion de estos (alcaldes, diputados, o
en Honduras con el Presidente), la reeleccién y las elecciones periddicas libres incentivan a los candidatos
a ejecutar una buena gestidn, para que puedan ganarse el premio de la reeleccidn. Pero, el control politico
debe ser permanente durante la gestién para el que fue electo el candidato, y se establecen un conjunto
de instituciones para realizar la vigilancia del control politico.

El subsistema de control politico realiza sus tareas de manera permanente a través de instituciones que
disponen de un mandato legal especifico (Artiga 2015). En la ilustracién 2, se listan las instituciones que
tienen un mandato de control politico, como lo son la Asamblea Legislativa, la Entidad Fiscalizadora (Corte
de Cuentas), el Instituto de Acceso a la Informacién Publica, la Fiscalia, la defensa de los derechos humanos,
Sala de lo Constitucional, etc. Estas entidades tienen el mandado de auditar y/o revisar el comportamiento
de los funcionarios frente al uso del poder y realizar los sefialamientos e implementar los procedimientos
legales cuando se han incumplido, y transparentar el uso del poder en favor de la ciudadania y que mandata
la Ley. Cuando existe cultura politica del control politico, las instituciones pueden ejercer su papel adecuado
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debido a que obtienen respuesta a la solicitud de informacién de los funcionarios "answerabilty”; también
tienen la capacidad para que las entidades rindan cuentas o sean sancionadas por el mal uso de fondos-
poder “enforcement”; y la apertura de retroalimentacion que tienen las entidades a que les sea practicado
el control politico "receptiveness” (Artiga 2015).

llustracion 4 Sistema politico convierte demandas sociales en politicas publicas que asignan

RESPUESTA A LA SOLICITUD INSTITUCIONES DEL CAPACIDAD DE
DE INFORMACION SUB SISTEMA DE CONTROL CUMPLIMIENTO

ASAMBLEA LEGISLATIVA
Ejecutivo
Tribunales

RESOLUCIONES

INFORMACION

CORTE DE CUENTAS

- Instituto de Acceso a la Informacion Publica
- Tribunal de Etica Gubernamental

- Sala de lo Constitucional

- Sala de lo Contencioso

- Fiscalfa General de la Republica

- Procuraduria de Derechos Humanos

INSUMOS

INSUMOS

APOYOS ACCIONES

CULTURA POLITICA

RETROALIMENTACION ALA )
RENDICION DE CUENTAS

Fuente: El Sistema Politico Salvadorefio, A. Artiga.

La presente investigacion se centra en la fiscalizacién del gasto publico, para lo cual las dos entidades
institucionales fundamentales para el control politico son la “Asamblea Legislativa y la Entidad Fiscalizadora
Superior”; y recientemente se le estd brindando mayor participacién a la ciudadania, a través del acceso
a la informacién publica o el movimiento hacia un gobierno abierto aprovechando las herramientas de las
tecnologias de la informacién y comunicacion.

3. Desempeiio de la democracia en tiempos de
pandemia en los paises del norte de América Central

El Instituto V-Dem en su Reporte sobre la Democracia en 2021, destacé que la pandemia durante el 2020
en la mayoria de paises clasificados como democracias habian actuado responsablemente con el uso del
poder, pero 9 de estos registraron las mayores violaciones a las normas internacionales, y 23 naciones
habian realizado violaciones de manera moderada. El V-Dem (https://www.yv- dem.net) clasifica los paises
en cuatro categorias, asi: i) Democracia liberal son las de mayor puntuacién, ii) Democracia electoral, iii)
autocracia electoral, y iv) autocracia cerrada. Para su clasificaciéon anual, evalla cinco criterios claves en
una democracia, siendo estos: i) la democracia electoral, la libertad individual, la igualdad frente a la ley, la
facilidad de la participacién ciudadana, y la deliberacién en la sociedad. El indice V-Dem de la democracia su
escala es de 0 (autocracia) a 1 (democracia liberal), los paises del norte de América Central, dos se clasifican
como democracias electorales, Guatemala muestra el mayor resultado con 0.41 ocupando el ranking 83
de 178 naciones evaluadas, mientras que El Salvador registré un indice de 0.38 y ocupé el lugar 87; por su
parte, Honduras se clasifica como autocracia electoral 0.23 con el lugar 122 (ilustracion 5).
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llustracion 5 Indice de democracia liberal 2020 (V-Dem Institute)

AUTOCRACIA ELECTORAL DEMOCRACIA ELECTORAL DEMOCRACIAS LIBERAL
HONDURAS EL SALVADOR GUATEMALA COSTA RICA
[ndice 5.1 indice 0.38 (0 a 1) indice 0.41 (0 a 1) indice 0.85 (0 a 1)
Ranking Global 88 de 173 Ranking Global 87 de 178 Ranking Global 83 de 178 Ranking Global 4 de 178
A.L.18 de 24 AL.14 de 24 AL.12de 24 AL.1de24
. Democracia electoral 0.37 (Rank 118) 059 (77) 0.58 (80)
Il. Libertad 0.50 (Rank 122) 0.59 (100) 0.66 (93)
111 Igualdad 0.27 (Rank 167) 0.32 (162) 0.32 (158)
IV. Participacién 0.50 (Rank 90) 0.50 (108) 057 (70)
V. Deliberacién 0.54 (Rank 111) 054 (121) 0.47 (133)

Fuente: \-Dem Institute, Democracy Report 2021.

La pandemia del COVID-19 implicé durante 2020, la implementacion de medidas que limitaron las libertades
individuales y la suspensién de derechos en la mayoria de paises del mundo, en la mayoria el uso se basé
en informacion técnica y con expertos, y en otras se aprovechd para debilitar la democracia, y posicionar
conductas autoritarias. Ante lo anterior, el Instituto V-Dem con base a las medidas implementadas por 144
naciones en el contexto de la pandemia, elaboré dos indicadores el “indice de Violaciones Pandémica en
los estdndares democréticos” (PanDem) y el “indice de Retroceso Pandémico” (PanBack); los resultados
mostraron que la mayoria de paises que implementaron graves faltas a la democracia eran paises clasificados
como autocracia antes de la pandemia; no obstante, algunas naciones clasificadas como democracias
utilizaron la pandemia para erosionar las instituciones, experimentando un retroceso pandémico alto en El
Salvador y Sri Lanka, y en menor medida en Nepal y Paraguay.

En los paises del norte de América Central se implementaron medidas que restringieron la movilidad y
las libertades democréticas, incluso un informe del BID sefald que los tres paises se encontraron en los
primeros 10 lugares con las cuarentenas mas largas en el mundo (BID 2021). De acuerdo al Instituto V-Dem,
El Salvador fue el que lideré las mayores violaciones durante la pandemia (PanDem) se ubicé en el lugar
7 de 144 paises evaluados, y con respecto al retroceso pandémico (PanBack) fue 2 de 144 (cuadro 1); en el
informe se destaca que en El Salvador el gobierno detuvo a cientos de personas por violar las normas de
la cuarentena y las mantuvo en condiciones insalubres, e ignord el cumplimiento de las resoluciones de
la Corte Suprema (V-dem 2021). Los resultados para Guatemala fue que se realizaron algunas violaciones
democraticas PanDem lugar 64 de 144, y PanBack 35; por su parte, en Honduras se presentaron violaciones
menores PanDem 66 y PanBack 52 (cuadro 11).
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Cuadro 11 indices de violaciones democraticas durante la pandemia

Algunas Violaciones
violaciones menores
(<0.35) (<0.2)

El Salvador ‘ Guatemala ‘ Honduras ‘ Costa Rica
1. Indice de violaciones pandémicas 0.55 0.25 0.25 015
estandares democraticos (PanDem) 7/144 64/144 66/144 100/144
2. El Indice de retroceso pandémico 0.48 0.21 016 0.07
(PanBack) 2/144 35/144 52/144 100/144
3. Indice de Democracia Liberal (ILD) 0.44 (59/144) 0.40 (67/144) 0.20 (104/144) 0.82 (7/144)

Fuente: V-Dem Institute, Democracy Report 2021

4, Sistematizacion de metodologias y herramientas
de control politico y fiscalizacion presupuestaria

Para sistematizar las herramientas de control politico y fiscalizacién presupuestaria, se adoptd la metodologia
del Ciclo Presupuestario que fue analizado en los capitulos del marco institucional y de diagndstico. Esta
parte del estudio se basd en aplicar una entrevista semiestructurada a especialistas de cada uno de los tres
paises del norte de América Central (anexo 1, personas entrevistadas por pais) de los segmentos siguientes:
funcionarios publicos, diputados y expertos técnicos legislativos, centros de investigacion y especialistas
en finanzas publicas, entidades internacionales. El equipo técnico del estudio realizd el proceso siguiente:

« El equipo técnico disefid el instrumento de investigacion, basdndose en las encuestas internacionales
del Indice de Presupuesto Abierto y del Programa Gasto Publico y Rendicién de Cuentas (PEFA,
por sus siglas en inglés), combinada con la experiencia experta de los integrantes para cumplir los
objetivos del estudio.

» En cada pais se seleccioné a expertos nacionales de diferentes sectores para tener visiones de
diferentes perspectivas de cdmo se debe mejorar el control politico y fiscalizacién presupuestaria.

- Se realizaron las gestiones de entrevistas con mas de 45 especialistas del norte de América Central,
la mayoria de reuniones fueron de manera virtual y varias fueron de manera presencial cumpliendo
el protocolo vigente en cada pais de acuerdo con la evolucion de la pandemia.

- Una vez realizadas las entrevistas se procedié a estudiar las mismas tabulando las respuestas,
estas fueron confrontadas con la normativa vigente y su aplicacion; se comparé con documentos
publicados; asi como contra la coyuntura del pais a efecto de validar o rechazar las opiniones vertidas
al respecto, al ser confrontada con evidencia cuantitativa o cualitativa.

« Con dicho proceso de depuracién se procedid a realizar el presente informe el cual estd organizado
en funcién de las fases més relevantes del ciclo del presupuesto en todo pais: i) formulacién, ii)
aprobacién, iii) ejecucion, y iv) evaluacion.
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4.1. El Salvador: control politico y fiscalizacion
en la pandemia

4.1.1. Formulacién del presupuesto: control politicoy
fiscalizacion presupuestaria

El marco Constitucional y las leyes secundarias establecen que la formulacién del presupuesto la realiza
el Organo Ejecutivo, y no establece normas de procesos de consulta ciudadana o de interaccién con
la Asamblea Legislativa. EI Ministerio de Hacienda en conjunto con el Consejo de Ministros definen
la formulacion del presupuesto. Varios entrevistados sefalaron la conveniencia de actualizar el marco
normativo a las mejores préacticas internacionales, las cudles promueven que el Ejecutivo previamente
discuta y acuerde los techos, metas y principales gastos con el Organo Legislativo, o se nombre un Comité
de Asesoria Fiscal con profesionales independientes para que contribuyan en la revisién de las metas y
proyecciones de las finanzas publicas en materia de ingresos, gastos y sus areas, y endeudamiento.

Se sefialé que se ha presentado un deterioro en la oportunidad de difusién de la Politica Presupuestaria,
la cual se ha presentado con atrasos, por ejemplo para el Presupuesto 2021, el Ministerio de Hacienda
presentd la politica presupuestaria el 14 de septiembre de 2020, a pocos dias que debia ser presentado a
la Asamblea Legislativa. Hasta la primera quincena de agosto, la politica presupuestaria de 2022, no se ha
publicado de parte del Ministerio de Hacienda, en afos anteriores se presentaba entre abril y junio.

Los entrevistados sefalaron que el Organo Ejecutivo estima los ingresos y distribuye los techos
presupuestarios por dreas de gestidn, pero estos no consideran el Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo,
ni tampoco el Plan de Gobierno. Se sefalé que la actual administracion (2019-2024), ha cumplido dos afios
en el gobierno y no ha presentado el Plan de Gobierno, tal como lo establece la Constituciéon de la Republica.
Inclusive hay otros planes de educacion, de salud y de vacunacién que se han declarado reservados, esto
es contrario a la transparencia y a la promocién de consensos en politicas publicas para enfrentar los
desafios del desarrollo del pafs.

Una organizacion de la sociedad civil ha realizado la solicitud de los techos presupuestarios, pero solo
en un afo fueron entregados oportunamente, a través de dichos documentos se pudo constatar que el
Ministerio de Hacienda fija el monto asignado a las entidades, y establece que de ser necesario una mayor
asignacion, estd tendrd que ser aprobada en Consejo de Ministros; no obstante, lo normal ha sido la no
entrega de los techos presupuestarios.

Se sefialé que desde 2018 al 2019, se empez6 a realizar un esfuerzo institucionalizado de alinear el proyecto
de presupuesto a la Ley de Responsabilidad Fiscal y al Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo. Estos
documentos también permitieron realizar un debate en la Asamblea Legislativa considerando dichos criterios,
pero que desde 2020 ante la falta de actualizacién de los instrumentos, el debate se debilitd para alcanzar
metas acordadas de mediano plazo.

« .Coémo se fijan los techos presupuestarios en la estructura programatica de las entidades?

« (Cudl es la relacion de los ingresos estatales (tributarios o no) para fijar techos presupuestarios
al sector?

- ¢Los techos presupuestarios de la entidad estédn basados en planificacién estratégica, con criterios
de transparencia y priorizados?
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4.1. El Salvador

Los entrevistados sefialaron que los techos presupuestarios no se alinean a una planeacion programética,
a criterios de ingresos tributarios o que consideren criterios de equidad. Sefalaron lo que ocurre en el
presupuesto por dreas de gestion, es que practicamente se repite el del afio anterior con cierto ajuste. El
Presupuesto no se realiza sobre una base de programacién plurianual, destacaron el ejemplo del Hospital
de La Unidn en la cual se preveia los fondos de inversién, pero no para equipamiento y funcionamiento;
esto se solventaria si existiera una programacién de varios afos; por el contrario, cudndo los proyectos de
inversion son realizados con préstamos de organismos internacionales, esta programacién si se cumple
(fondos para construccién, equipamiento y funcionamiento); sefialaron que esto se presentdé nuevamente
con el Hospital El Salvador.

Los techos presupuestarios no cumplen los criterios de equidad y sostenibilidad, méas bien estan sujetos
a las prioridades de politicas del Ejecutivo, los cuales pueden cambiar, pero no se ajustan a un esfuerzo
de sostenibilidad o alcanzar objetivos de equidad. También se sefiald, que los techos presupuestarios son
una herramienta débil para la toma de decisiones del Presupuesto, ya que son cambiados en funcién de la
valoracién de la Presidencia. Un comportamiento que reduce el control sobre el gasto y el andlisis de los
techos presupuestarios, es que la actual administraciéon ha declarado como informacién reservada varios
planes en diferentes ministerios (educacién, salud, vacunacién), esto limita conocer las metas, y evaluar la
adecuada o incompleta asignacién de fondos.

Se destacé que desde 2012 se empezd a realizar un esfuerzo por pasar a un Presupuesto base resultados
con el apoyo de la Cooperacion Internacional, pero por falta de voluntad politica no se implementd, aunque
ya se habia preparado técnicamente al personal, se habian realizado pilotos en entidades del gobierno, se
debia aprobar ciertas reformas a la Ley AFI. Esta deberia ser una medida que deberia ser retomada, para
alinear la politica presupuestaria a los objetivos estratégicos del desarrollo, mejorar la evaluacién de los
resultados alcanzados, y fortalecer la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Los techos presupuestarios deberian enmarcarse considerando la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) y el
Marco Presupuestario de Mediano y Largo Plazo (MPMLP). Durante 2020, se derog6 el cumplimiento de la
LRF, durante el periodo de la emergencia por la pandemia y se recomendé ajustar sus criterios en funcién
del impacto en las finanzas publicas, la emergencia finalizé en junio de 2020, pero el Ministerio de Hacienda
a la fecha no ha presentado los ajustes a la LRF, ni el MPMLP. Por tanto, los techos presupuestarios no
consideran la sostenibilidad de las finanzas publicas.

4.1.2. Discusién y aprobacion del presupuesto: control politico
y fiscalizacion presupuestaria

Los anteproyectos de presupuesto fueron entregados por el Organo Ejecutivo de manera oportuna a la
Asamblea Legislativa el dltimo dia de septiembre de cada afo (2019, 2020 y 2021), cumpliendo con la Ley.
Se destaca también que la Asamblea Legislativa aprobé los Presupuestos de la nacién (mayoria simple
43 votos) y su financiamiento (mayoria calificada 56 votos), antes que finalizara el afio, se hace notar que
el gobierno no contaba con un contingente de diputados a su favor para mayoria simple y calificada, esto
promovié méas debate, aunque no subsand ciertas deficiencias.

Los entrevistados sefialaron que el Anteproyecto del Presupuesto 2021 no estaba equilibrado como lo
norma la Constitucion de la Republica, pero la Asamblea en su proceso de debate tampoco lo corrigid, y la
Ley de Presupuesto se aprobd violando la Constitucién. Este mismo problema se presenté en 2017, y por
este problema y otros, se declaré en aquella oportunidad como inconstitucional.
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La Asamblea Legislativa a solicitud del Organo Ejecutivo, para enfrentar los gastos de la pandemia aprobé
un decreto para el endeudamiento por US$2,000 millones, a través del cual se financiaria el presupuesto
extraordinario del Fondo de Emergencia y de Recuperacion y Reconstruccién Econémica del pais, por los
efectos de la pandemia a causa del COVID-19. También se aprobé la autorizacion para un endeudamiento
de US$1,000 millones que crearia un fideicomiso para apoyar la recuperaciéon econémica pos covid-19
(presupuesto ordinario).

Sobre el presupuesto extraordinario de US$2,000 millones, se establecié que un Comité integrado por
representantes del gobierno y de la sociedad civil, tendrian las responsabilidades para asignar los recursos,
promover la transparencia en el uso de los fondos, y velar por el uso eficiente y eficaz del financiamiento. Pero,
al mes y medio los integrantes de la sociedad civil renunciaron al Comité, debido a la falta de transparencia
y provisién de informacién del Organo Ejecutivo, ya que habia utilizado millones de recursos sin contar con
la aprobacién del Comité, violando lo establecido en la Ley. Esta situacién se volvié la norma, el Organo
Ejecutivo empezd a gastar los recursos sin contar con el aval del Comité, muchos gastos fueron observados
por uso indebido de fondos; o recursos que deberian ser entregados a las alcaldias el cual no fue realizado,
y se volvié un escenario de alta tension e incumplimiento del marco legal.

Los entrevistados sefialaron que durante el 2020 se presenté un deterioro de la institucionalidad
presupuestaria. Debido a que el Organo Ejecutivo incumplié los procesos se realizaron varios gastos sin
contar con aprobacién de la Asamblea Legislativa. El proceso presupuestario establece, que la Asamblea
aprueba con un decreto la autorizacién para el financiamiento, el Organo Ejecutivo al conseguir la fuente
de financiamiento lo presenta a la Asamblea para que apruebe la firma y la asignacién de fondos, y luego
el Ejecutivo presenta la incorporacién de los fondos al presupuesto de las diferentes carteras de gobierno.
Lo anterior se incumplié, y fue una tarea dificil la rendicién de cuentas sobre el uso de los fondos.

En el proyecto de Presupuesto de 2021 no se presentd un apartado especial que consolidaré los gastos que
se realizarian relativos a la pandemia del COVID-19. También fue muy opaca la informacién sobre los gastos
para la pandemia durante el 2020, esto dificulté el anélisis de las finanzas publicas, solo habia un gasto
creciente, pero no era transparente en las areas especificas que se realizaba el gasto. El gobierno utilizé la
cuenta de gastos de emergencia conocida como FOPROMID, para canalizar los recursos para compras
millonarias, ya que esta cuenta evita realizar compras cumpliendo la Ley de Adquisiciones y Contrataciones
Publicas (LACAP). La discusién del Proyecto de Presupuesto 2021, se enmarcaba en un afio preelectoral,
y los partidos en la Asamblea Legislativa tenian incentivos para no recortar recursos, y tampoco parecer
ante la sociedad que no apoyaban el combate de la pandemia.

Las compras a través de FOPROMID para el tema de gastos de salud fueron US$74.9 millones (13.7% del
total) utilizados para adquirir insumos, medicamentos e inversién en los hospitales para readecuarlos para la
pandemia (cuadro 12); para apoyar la preparacion de las canastas de alimentos solidarias US$79.8 millones
a través del MAG, la Corte de Cuentas elaboré una auditoria que develé compras constitutivas de delito
por corrupcion en compra de alimentos (Corte de Cuentas 2021); Bono a las familias por US$375 millones,
para transferir US$300.0 por hogar.
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Cuadro 12 FOPROMID detalles gastos por pandemia US$657 millones

Institucion

Suma solicitada

Suma Transferida

Destinos de los Fondos

569,955,909.4

544,955,909.4

en US$ en US$
Ministerio de Salud Para la adquisicién de insumos, equipos y medicamentos
- 35,430,500.0 35,430,5000 | para hospitales y unidades de Salud; y para el
Publica o : ) . .
reacondicionamiento y equipamiento de Hospitales.
Ampliacién, Construcciéon, Remodelaciéon de la Red
anlsterlo de Obras 39,454,646.4 39.454,646.4 Hospitalaria a Nl\{e]' Nacional; {alqwler de Um(_j(:ades de
Pdblicas y de Transporte Transporte, adquisicién de materiales de proteccion, aseo,
limpieza y alimentos.
Adquirir productos para el programa Cesta Alimentarias;
Ministerio Eje Agricultura 79788,563.0 79788,563.0 antratar servicios de ma.qulla para el e.rnlplalquetado dle 17
y Ganaderia millones de cestas de alimentos; adquisiciéon de equipos,
contratacién RRHH.
Para otorgar una compensacién econémica de US $300
Ministerio de Economia 400,000,000.0 375,000,000.0 por familia, que no tengan un vinculo laboral nllotrlo ingreso
permanente y que se han visto afectados econémicamente,
por la pandemia.
Alquiler de hoteles, readecuacion y habilitacién de espacios
Ministerio de Turismo 5,905,200.0 5,905,200.0 | Publicosy privados para Centros de Contencion; alimentos
e insumos varios para dichos centros.
Adgquisicién de alimentacién, insumos y servicios requeridos
para los centros de cumplimiento de cuarentena por el
COVID- 19; adquisicién de vehiculos para el MIGOBDT a
Ministerio de fin de atender la logistica de la emergencia nacional y para
Gobernacién y 5,041,600.0 5,041,600.0 | el funcionamiento de los albergues habilitados, asi como
Desarrollo Territorial otros insumos, equipos e infraestructuras necesarias para
el apoyo de las operaciones de asistencia de las personas
afectadas por este y futuros eventos de esta naturaleza
(incluye $2.0 millones, por tormerta Amanda).
Mlnlstgrlo de,Ju§t|C|ay 5000000 500,000.0 Aqu|S|C|on. de ccl)tnbustlble para ejecutar .operatlvos de
Seguridad Pudblica control de circulacién en fronteras y puntos ciegos.
MInIlSteI’IO de Defensa 8032000 8032000 Habilitacion delCentr(?? de Contencidény Ejecutar_ operativos
Nacional de control de circulacién en fronteras y puntos ciegos.
Ministerio de Medio
Ambiente y Recursos 50,000.0 50,000.0 | Gastos de operacién para el manejo de la crisis.
Humanos
Para actividades logisticas, suministro de alimentos y
Instituto Salvadpreno 182,2000 182,2000 equipamiento de centros de contencidn destinados aque
del Seguro Social las personas cumplan cuarentena por la pandemia del
COVID-19.
Al iz Meeer| Implementar medidas que permitan el abastecimiento de
de Acueductos y 2,800,000.0 28000000 | B ETEN O Meas Auep
Alcantarillados (ANDA) 9 P '

Fuente: Ministerio de Hacienda 2021,

De acuerdo a los entrevistados, varias comisiones revisaron la parte correspondiente del proyecto de
Presupuesto de 2021. En el caso de la Comisidon de Salud, se destaca que solicitd los planes de salud y
vacunacion, pero las autoridades adujeron que era informacién reservada, esto limité la discusion de los
fondos para vacunas, y que luego se auditaran dichos recursos. Se mencioné que la Fiscalia de la Republica,
habia incautado informacién administrativa del Ministerio de Salud ante presuntos casos de corrupcion,
que fueron senalados por la Comisién Internacional contra la Impunidad en El Salvador (CICIES), por la
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Corte de Cuentas, y por la prensa de investigacion. También se menciond, que el Ministerio de Educacién
presentaba una partida para comprar computadoras para estudiantes y profesores por mas de US$200
millones, pero las autoridades no lograron explicar cémo se realizaria la adquisicion, los planes de entrega y
capacitacioén; en febrero de 2021, el Ejecutivo mencioné que las compras de computadoras serian superiores
a los US$400 millones, pero en el Presupuesto la partida era mayor a los US$200 millones.

4.1.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizaciéon

Los entrevistados sefialaron que la Unidad Técnica del Presupuesto de la Asamblea Legislativa elaboré
informes sobre el desempefio del Presupuesto del 2020 y fueron presentados y analizados en la Comisién de
Presupuesto permanente. También se creé una Comision Especial para investigar las medidas implementadas
por el Ejecutivo durante la pandemia, desde septiembre de 2020 entrevisto a 40 personas representantes de
instituciones y expertos en salud, y encontré lo siguiente: se incumplid la Ley del Instituto Salvadorefio del
Seguro Social ya que trasladé US$25 millones al gobierno y esté prohibido por ley; un centro de contencién
fue alquilado a un pariente del Ministro de Salud y estd prohibido por ley; se encontré subestimaciones de
los fallecidos por COVID-19, todos los pacientes ingresados al Hospital El Salvador eran por COVID-19, pero
sus muertes no se registraban por la enfermedad ya que no habian suficientes pruebas PCR para hacerles
a los fallecidos; lo adultos mayores de un asilo, que por contagio se habian enviado a centros de salud, se
desconocia el paradero de varios de ellos en términos si se habian recuperado o fallecido, etc.

Se destacé que la Asamblea Legislativa solicité a varios funcionarios del Organo Ejecutivo que comparecieran
para investigar sobre los gastos de la pandemia, uno de ellos fue el Presidente del BCR quién documentd
que el Ejecutivo habfa gastado en promedio US$.15 millones diarios® entre abril-agosto de 2020, mientras
el discurso comunicacional era que no contaba con recursos, debido a que no le habian aprobado “ni un
centavo partido por la mitad” ®' La opacidad fue una préctica extendida, y debilité los mecanismos de control
politico presupuestario.

Los entrevistados sefialaron que el Organo Ejecutivo realizé gastos millonarios sin contar con la aprobacién
para usar los fondos de parte de la Asamblea Legislativa, esto incumplia el mandato de ley qué entre
diferentes ramos de gobierno, la Asamblea debe aprobar las transferencias; se sefialé que el Ejecutivo
busco después la forma de incorporarlos al presupuesto ordinario. Un ejemplo de esta situacién, fueran las
compras de alimentos que realizé el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), las realizé sin autorizacién
legislativa, y luego solicitd refuerzos presupuestarios. Otro ejemplo se presentd con la aprobacion de buscar el
financiamiento de los US$1,000 millones, el Organo Ejecutivo obtuvo los recursos a través de financiamiento
puente, pero no realizd el procedimiento de solicitar a la Asamblea la aprobacién de los gastos, y comenzd
a ejecutar los recursos, incumpliendo la Ley.

También, los entrevistados sefialaron que el Organo Ejecutivo buscé que la Asamblea Legislativa dominada
por la oposicién, le aprobaré en varias ocasiones transferir fondos entre diferentes carteras del Ejecutivo, pero
la Asamblea no le aprobd; esto volvia tensa la relacién, y en medio de la pandemia llevé al incumplimiento
de la Ley.

Los entrevistados sefalaron que se realizaron recortes de gastos en carteras del Ejecutivo, pero estas no
fueron presentadas para aprobacién de la Asamblea Legislativa, el Ministerio de Hacienda lo justificaba
a través de una interpretacién extensiva del presupuesto, pero que incurria en incumplimiento de la Ley.
También sefalaron que el Ejecutivo recortd inversion publica, sin someter a aprobacién a la Asamblea el
recorte de la inversion.

30 Ver detalle sobre el financiamiento recibido por el gobierno durante la pandemia en- https://www.elsalvador.com/naticias/nacional/pandemia-covid-19-asamblea-legislativa-
gobierno- bukele/754050/2020/

31 La presidencia comunicé que no habian recibido ni un délar partido por la mitad para los gastos en la pandemia, ver nota oficial en  https://twitter.com/PresidenciaSV/
status/1262567874662674435
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4.1.4. Evaluacién del Presupuesto y control politico y fiscalizacion

El marco legal vigente no establece que el poder legislativo examiné los informes de auditoria de la Corte
de Cuentas. En la practica de evaluacién del presupuesto la Asamblea no utiliza o no existe evidencia que
los haya utilizado en afos atrds para evaluar la ejecucién del presupuesto. Se hace notar que la Comision
Especial creada para analizar los gastos de la pandemia, si solicitd a la Corte de Cuentas los informes de
auditoria, pero la entidad sefialé que no habia obtenido oportunamente las respuestas de informacién de los
ministerios (MAG), ante las solicitudes de prorrogas para entregar los informes; la Corte de Cuentas entregd
el informe en febrero de 2021 con los detalles de las irregularidades, y en mayo de 2021 el Ministro renuncia
al Ministerio.*? Los entrevistados sefalaron que la Asamblea aprobé como presupuesto extraordinario
US$2,000 millones para enfrentar la pandemia, y creaba un Comité publico-privado del cual renunciaron los
representantes privados por falta de informacién de parte del Ejecutivo, posteriormente la Asamblea nombré
un Comité de Veeduria Ciudadana®® del gasto en pandemia, entidad que también enfrenté dificultades
para obtener informacidn sobre los gastos. La transparencia del uso de fondos se deterioré de acuerdo a la
investigacion sobre transparencia de los gastos publicos relacionados para atender la pandemia, realizado por
el International Budget Partnership (IBP 2021), El Salvador se ubic en el segmento de transparencia limitada
del gasto de pandemia (ilustracidn 6). Esté evaluacion coincide con lo comentado por los entrevistados, asi
como el Comité de Veeduria, y el cierre de la Comisién Interamericana contra la Impunidad CICIES, que
habia presentado 14 casos de posibles actos de corrupcién ante la Fiscalia, pero el partido en el gobierno
al ganar mayoria calificada en la Asamblea Legislativa depuso al anterior Fiscal, y el nuevo Fiscal canceld
el acuerdo con la OEA para investigar los casos de corrupcién.®

llustracion 6 Niveles de transparencia en las respuestas fiscales frente al COVID-19

Nivel Paises (18)
Sustancial
Adecuado Fiaul I(‘l
Brasil E Colombia Paraguay .
Algo I —
Chile L Costa Rica Jamaica >|<
. | ]
Limitado Argentina g El Salvador & Ecuador pmimm Bolivia gt
Guatemala lwl Honduras _ México IQ,I Nicaragua —
] ]
Trinidad y ‘ Republica mm mm
Tobago k Dominicana 1l HE
Minimo Venezuela B

Fuente: IBP 2021,

Los entrevistados sefalaron, que la nueva conformacién de la Asamblea Legislativa que entré el primero
de mayo de 2027, el partido a fin al Organo Ejecutivo logré la mayorfa calificada (56 diputados), y aprobé a
los cinco dias una ley sobre los gastos de salud durante la pandemia, que legalizaba de manera retroactiva

32 La La renuncia del Ministro de Agricultura, ver  https://www.eleconomista.net/actualidad/El-Salvador-Pablo- Anliker-se-despide-del-Ministerio-de-Agricultura-con-un-
video-20210531-0029.html

33 Para conocer los integrantes y los informes del Comité de Veedurfa sobre el gasto en la pandemia ver https://icefi.org/noticias/comite-de-veeduria-ciudadana-presenta-
informes-mensuales
34 Sobre el cierre de la CICIES, ver el pronunciamiento siguiente, https://icefi.org/comunicados/ccinoc- pronunciamiento-ante-el-cierre-de-la-cicies-en-el-salvador
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todas las compras que realizé el ejecutivo durante la pandemia, y faculta realizar compras futuras sin pasar
por la LACAP; esto se ha considerado un retroceso en el combate a la corrupcién, y congela la persecucién
de los delitos con fondos publicos en materia de salud durante la pandemia. Se comentd que la Fiscalia
habia allanado el Ministerio de Salud en noviembre de 2020, para investigar las compras publicas que tenian
sospechas, y la CICIES también habia investigado sobre dichas compras.

Los entrevistados coincidieron en sefialar que la Corte de Cuentas de la Republica (CCR) sufre de captura
partidaria; se hizo referencia a un estudio que encontré que el 50% de los funcionarios que dirigieron la Corte
de Cuentas desde 1990 a 2018 habian tenido vinculacion partidaria comprobada, esto afecta la imparcialidad
del Organo y su independencia de intereses partidarios. Otros, destacaron que los Magistrados que son
nombrados por la Asamblea Legislativa para dirigir la entidad sufren la captura; pero, los técnicos estan bien
capacitados para hacer su trabajo independientemente de los intereses partidarios. Se sefialé que la CCR
realiza auditorias bajo manuales nacionales que no se encuentran alineados a las normas internacionales
de auditoria, y esto ha sido observado en PEFA 2019. También se destacé que el informe que elabora la
CCR sobre la Gestion Presupuestaria del Estado no cumple con los estédndares internacionales, y no realiza
una exhaustiva evaluacién como ocurre en otros paises; la recurrencia de esta practica, crea incentivos
negativos para que sea revisada por la Asamblea Legislativa y la sociedad en general.

Recomendaron para fortalecer la independencia de la Corte de Cuentas, es fortalecer el proceso de seleccion
de magistrados, privilegiando la idoneidad y la transparencia en su eleccién. También es importante reformar
la Ley de Servicio Civil, ya que actualmente mandos medios se consideran como puestos de confianza, y
no se privilegia la carrera administrativa en el Estado. Esta situacién implica que cambios en las elecciones
Presidenciales, se traducen en la remocién de mandos medios, para ser sustituidos por personas de confianza
de los nuevos funcionarios, y no se valora la formacién para el cargo.

La CCR aprobd un plan especial para fiscalizar los gastos durante la pandemia, realizé auditoria especializadas
sobre las compras de alimentos por el MAG para el Programa Emergencia Sanitaria (PES), la construccién
y funcionamiento del nuevo Hospital El Salvador para atender los contagios de la pandemia, sobre las
compras del Ministerio de Salud, sobre los fondos entregados a las alcaldias para enfrentar el COVID-19.
Los entrevistados sefalaron que las autoridades de varios ramos, solicitaron varias veces prorrogas para
entregar la informacién, lo que retrasé la realizacion de las auditorias, y la preparacion de los informes, esta
préactica incluso se presenté en el Ministerio de Hacienda®®, entidad que tiene una denuncia en la IAIP por
no entregar informacién. La CCR envid a juicio de cuentas a los Ministros de Obras Publicas y de Salud,
por irregularidades no esclarecidas en la reparacién de 30 hospitales durante la pandemia y las compras
de irregulares de aires acondicionados que no fueron utilizados.

La CCR no fue invitada a la Asamblea Legislativa a presentar informes de auditoria, pero si le fue solicitado
los informes, los cuales fueron entregados con el rezago ya comentado. Se destaca que en afios anteriores,
tampoco ha sido invitada la CCR para presentar los informes de auditoria o exdmenes especiales, lo cual
fue sefialado por los informes PEFA 2019.

Los entrevistados sefialaron que no se cuenta con un sistema de informacion de beneficiarios de la politica
publica, pero si hay listas de beneficiarios para programas muy especificos como lo son los subsidios a
los paquetes agricolas, electricidad, gas. Hace afios se desarrolld el programa de red solidaria, que tenia
por objetivo identificar a las personas por condicién de pobreza y apoyarles con programas para salir de
la situacion critica, pero fueron suspendidos. Se sefialé que el subsidio directo que impulsé el gobierno
de los US$300 al inicio de la pandemia, no contaba con una red, y fueron encontradas irregularidades
por la Corte de Cuentas al sefalar que US$30 millones fueron repartidos con criterios desconocidas
a 100,000 beneficiarios.®®

35 La CCR sefiala bloqueo del Ministerio de Hacienda para las auditorfas ~ https://www.elsalvador.com/noticias/nacional/presidente-corte-de-cuentas-hacienda-retiene-
equipos- auditoria/782031/2020/

36 CCR sefala irregularidades en los subsidios entregados a beneficiarios (US$30 millones) al inicio de la pandemia, ver, https://elfaro.net/es/202005/elXsalvador/24423/
Corte-de-Cuentas-Gobierno-reparti%C3%B3-%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm
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https://elfaro.net/es/202005/el_salvador/24423/Corte-de-Cuentas-Gobierno-reparti%C3%B3-%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm
https://elfaro.net/es/202005/el_salvador/24423/Corte-de-Cuentas-Gobierno-reparti%C3%B3-%2430-millones-a-100-mil-personas-con-criterios-desconocidos.htm
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4.1. El Salvador

Los entrevistados sefialaron que la cooperacién internacional financié desde 2012 que se adoptara el
Presupuesto con base a resultados, se realizd la capacitacion a todas las entidades del gobierno, se llevaron a
cabo pruebas piloto de implementacién, se recomendaron reformas a la LAFI, pero falté voluntad politica para
implementarlo completamente. Se destacé que existe la capacidad instalada y capacitada para implementarlo
todavia, pero que debe existir voluntad politica. Los informes anuales de la Politica Presupuestaria siempre
incluyen un apartado en el cual se informa las acciones vinculadas al Presupuesto con base a resultados.
Pero desafortunadamente, no se implementd, afectando la transparencia, la eficacia, eficiencia, inclusion,
y pertinencia del gasto publico.

Los entrevistados sefalaron el deterioro que observa la institucionalidad del proceso presupuestario, al
destacar que la administracién actual no ha publicado el Plan de Gobierno (lleva 2 afios de ser gobierno),
los planes de varias instituciones los ha declarado reservados (educacion, salud o seguridad).

En el presupuesto no se establecen indicadores de brechas de cobertura y de equidad, y no se explicitan
asignaciones presupuestarias para tales objetivos. El presupuesto se estructura por dreas de gestion para
las entidades, pero no se establecen indicadores de brechas de manera desagregadas.

4.1.5. Transparencia

El derecho al acceso a la informacién se retrocedié durante la actual administraciéon, agravado por las
irregularidades en el uso de los recursos para la emergencia. Se debilité la independencia del Instituto
de Acceso a la Informacion, y muchas entidades publicas incrementaron la declaratoria de informacién
reservada, con el fin de entorpecer las investigaciones, para conocer los criterios sobre los cuales se tomaron
decisiones. Los hechos que aumentaron la opacidad fueron:

Incumplir la ley de utilizar los fondos de los US$2,000 millones como presupuesto extraordinario, y
pasar las compras a través de presupuesto ordinario, y por medio de FOPROMID para evitar cumplir
los criterios de la LACAP.

- Bloquear la entrega de informacion a los representantes privados del Comité que velaria por las
decisiones de las compras del fondo para enfrentar la pandemia, que apoyaria la transparencia de los
recursos. Luego limitar el acceso a informacién al Comité de Veeduria Ciudadana sobre los gastos
de la pandemia.

Debilitar la independencia del Organo Ejecutivo del Instituto de Acceso a la Informacién Publica.

Finalizar el convenio con la CICIES, cuando la entidad habia investigado 14 casos de uso indebido
de fondos durante la pandemia.

- Dar un golpe a los representantes de la Sala de lo Constitucional debilitando la democracia y el
control entre poderes del Estado, y deponiendo al Fiscal General que estaba investigando los casos
de corrupcidn.

Aprobar la Ley de Salud para legalizar de manera retroactivas todas las compras publicas que
se realizaron en el marco de la pandemia, y a futuro permitir las compras sin procedimientos de
la LACAP.

» Declarar como reservados los planes de salud, vacunacion, educacién y seguridad; para evitar la
evaluacion independiente de la eficacia y pertinencia de las asignaciones de los fondos publicos.
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4.2. Guatemala: control politico y fiscalizacién en
la pandemia

4.2.1. Formulacién del presupuesto: control politico y fiscalizaciéon
presupuestaria

De acuerdo con el Reglamento de la Ley Orgdnica del Presupuesto de Guatemala, especificamente el
articulo 23, establece que: “La Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia «Segeplan», a
mas tardar el 28 de febrero de cada afio, presentard el informe de evaluacion de la ejecucion de la politica
general del Gobierno. Con base en esta evaluacidn, el Ministerio de Finanzas Publicas, en coordinacion con
dicha Secretaria, propondrd las politicas presupuestarias y los lineamientos generales para la formulacion del
Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal que corresponda”
Esto significa que con este evento inicia el ciclo del presupuesto en Guatemala.

Més especificamente el (Ministerio de Finanzas Publicas «Minfin», 2005, pags. 1-2) indica que la formulacién
procede en dos grandes fases: i) la programacién global la cual consiste en: “inicia generalmente con la
fijacion de niveles de actividad del Gobierno para las diversas dependencias del Sector Piblico y la elaboracion
del presupuesto exploratorio, del cual resultan los techos presupuestarios o niveles de gasto maximo para
las instituciones de la Administracion Central” como parte de este proceso se realizan estimaciones de los
siguientes indicadores:

« Producto interno bruto «PIB». « Nivel y capacidad de endeudamiento.
» Gasto publico. » Programacién de ingresos publicos.
« Carga tributaria. « Programacién del gasto.

En esta actividad en particular es donde varios de los entrevistados sefalaron que existe un problema en
la formulacién presupuestaria y es que en marzo de un ano predecesor se realizan estimaciones sobre el
crecimiento econémico para el siguiente afio (grafico 11); obviando que el contexto econémico puede cambiar
abrupta mente tal cual es el caso de 2020 con la pandemia y esto impacta directamente en la estimacién
de ingresos tributarios lo que implica ajustar los techos presupuestarios para 2021, inclusive después de
que el proyecto de presupuesto haya sido presentado al Congreso de la Republica para su aprobacién y
después de que éste Organismo del Estado se haya pronunciado al respecto (diciembre).

Grafico 11 Proyecciones de crecimiento del PIB de Guatemala para 2020 y 2021
en diferentes momentos por parte del Banco Central
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Fuente: elaboracidn propia con base en informes de politica monetaria, cambiaria y crediticia a marzo 2020, junio 2020, septiembre
2020y diciembre 2020.
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4.2. Guatemala

De manera mas especifica se explica la gréfica anterior en funcién del ciclo del presupuesto: para marzo
de 2020 se inicia la formulacién de los programas operativos anuales «POAS» con base en el crecimiento
esperado del 4.0% para 2021, no obstante, al mes de junio, previo a que el Ministerio de Finanzas Publicas
«MINFIN» reciba los presupuestos institucionales (15 de julio) se realiza una revisién de las expectativas
de crecimiento econdmico lo que pudo “ajustar” en el MINFIN los techos presupuestarios a la baja, y con
esa informacion se presenta el proyecto de presupuesto al Congreso de la Reptblica (02 de septiembre);
a fines de ese mes, nuevamente una revision de las expectativas de crecimiento econémico es trasladada
a la Comisién de Moneda y Finanzas, quien puede ajustar techos presupuestarios previo a que el proyecto
pase al pleno para su discusién y aprobacién. Posteriormente a la decisién del Congreso sobre el proyecto
de presupuesto (30 de noviembre) hay una nueva proyeccién de crecimiento econémico y ya no puede
ajustarse el techo presupuestario porque hay hubo un pronunciamiento legal y no queda al Ejecutivo méas
que emitir normas de contencion del gasto publico en caso sea necesario; pero es de reconocer que el
rango de dichas expectativas es muy amplio: dos puntos porcentuales para 2021: un escenario bajo del
2.5% y un escenario alto de 4.5%.

En concreto: el presupuesto formulado, estd sujeto cambios en el techo presupuestario debido a las
proyecciones econdmicas del pais, lo cual parece razonable, pero también recordar que debe tenerse claro
que la consecucién de objetivos de desarrollo y la planificacién de del pais, no puede depender Gnicamente
de estimaciones macroecondmicas, sino de identificar los espacios fiscales para alcanzar tales objetivos.

Un ejemplo, de esa desconexién entre los POAS vy el presupuesto recomendado debido a criterios del
MINFIN es el caso de la formulacion del presupuesto 2021 para el caso del Ministerio de Salud Pdblica y
Asistencia Social «kMSPAS» quien solicité en el POA un total de Q14,305.9 millones y el MINFIN recomendd
al Congreso de la Republica para esta entidad Q9,894.3 millones; es decir, un 30.8% menos de lo solicitado
por el MSPAS. En el afio de la pandemia, pues resulta muy cuestionable que una entidad que no es experta
en temas de salud como el MINFIN recorte al MSPAS presupuesto con base en proyecciones econémicas
del Banguat; anteponiendo lo econémico a la salud.

El otro tema con la formulacién del presupuesto seguin indicé alguno de los entrevistados es que desde
hace casi 9 afios se formula de manera programética y por resultados; no obstante, esta Ultima no tiene un
seguimiento adecuado por parte de la Secretaria de Planificacion.

Esta situacion en la cual se le solicita a un funcionario publico que formule presupuesto sin techo
presupuestario que luego es ajustado por una entidad ajena quien lo formulé termina provocando que
la planificacién del desarrollo pierda valor; como ejemplo, la (Asociacién Didlogos, 2021) evidenci6 en el
caso del Sistema Penitenciario para el ejercicio fiscal 2022 “que las partidas presupuestarias relativas a la
rehabilitacion y reinsercion de las personas privadas de libertad no muestran los cambios esperados. En
contraste, la educacicn formal y extraescolar de agentes penitenciarios y la atencion psicoldgica, odontoldgica
y laboral muestran un incremento del 15.8 %, lo cual, en términos relativos, puede ser oportuno, aunque en
términos absolutos sean aumentos minimos que oscilan entre los Q179.6 miles (educacion) y los Q324.7 miles
(en el caso de la formacidn de agentes penitenciarios).

En este ejercicio de contraste entre lo que se hizo en 2020 y lo que se propone hacer en 2022, se puede
concluir que la administracion [X], no evidencia cambios o mejoras en los bienes y servicios para la poblacion
privada de libertad, sino que, mas bien, se asemeja mucho a lo que se ha venido haciendo hasta ahora.

Otra forma mediante la cual se puede evidenciar la poca credibilidad que termina teniendo la planificacién,
al menos en el caso del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion «MAGA» es a través de la
cantidad de modificaciones que realizan al mismo durante la ejecucién del presupuesto. De esa cuenta a
través de la Ley de Acceso a la Informacién Publica -LAIP- se sabe que durante 2012 a 2018 se realizaron
un total de 1,473 modificaciones, es decir, se reconsideraron las asignaciones para tener un nuevo techo
vigente, un 43.8% de esos cambios ocurrieron tan solo entre 2017 y 2018, al punto que en este Ultimo se
realizaron un total de 316 modificaciones presupuestarias, es decir, mas de una por dia laboral (gréfico 12).
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Grafico 12 Cantidad de transferencias internas realizadas al presupuesto del Programa de
agricultura familiar
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Fuente: Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion -MAGA- con base en Ley de Acceso a la Informacién Piblica -LAIP-,

Recapitulando las lecciones aprendidas de esta fase del ciclo: i) formulacién con proyecciones econdémicas
gue ajustan las fases avanzas, ii) POAS que son una copia de lo trabajado en afios anteriores, y iii) constantes
modificaciones durante la ejecucién; son un reflejo de la poca gobernanza que existe en esta fase en cada
una de las instituciones, que terminan provocando que el POA en vez de ser un instrumento inicial de
planificacién, reduzca su funcién a solo ser un instrumento para obtener asignaciones presupuestarias.

Esta hipdtesis es respaldada con el ejemplo del Programa Nacional de Malaria, el cual dentro de su POA
para 2015 presupuestd un total de Q74,318.65 en boligrafos, fondos que finalmente fueron utilizados en
deltametrina (Q53,469.28) y en insecticida bacillus sphaericus Q1,029.68. El cambiar el presupuesto de un
insumo a otro puede suponer una modificaciéon presupuestaria que podria llevar hasta veinte pasos que
involucran a la Contraloria General de Cuentas de la Nacién, a SEGEPLAN, al MINFIN y al MSPAS. Similar
situacion se presentd para el afio 2018, en el cual para el mismo insumo «boligrafos» se presupuestaron
Q108,831.91, y para «técnico en microscopia» se presupuestaron Q120,144.37 siendo ésta Ultima cifra
devengada en servicios de anélisis de muestras de laboratorio (cuadro 13).

Cuadro 13 Programa Nacional de Malaria, subproducto «andlisis entomolégico de resistencia y
susceptibilidad de insecticidas para el control vectorial»: insumos asignados y devengados
(en quetzales)

2015 2018
INSUMO

Asignado Devengado Asignado Devengado

Boligrafo 74,318.75 108,831.99 15.04
Deltametrina 53,469.36

Insecticida 1,029.68

Grapas 18.05
Lapiz 71.28
Servicios de anélisis de muestras 71,280.87
Técnico en microscopia 120,144.37

Total 74,318.75 54,499.04 231,005.69 120,249.64

Fuente: Elaboracion propia con base en SIGES.
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4.2. Guatemala

Si bien, lo anterior atafie sobre todo al gasto de funcionamiento, en lo que respecta al gasto de inversién;
es un proceso que en palabras de un Viceministro de Hacienda “la formulacion del programa de inversion
del listado geografico de obras sigue siendo como hace 40 anos, lo cual es muy malo y lo que dice la ley que
suceda, no se materializa. El problema consiste en que la formulacion esta totalmente politizada «es la arena
de los caciques locales» y no es un tema de normativa, es un tema de realidad politica, de institucionalidad;
porque los proyectos que Segeplan presenta dentro del listado geografico de obras al Congreso de la Republica
no son los que se terminan ejecutando, porque el poder del diputado distrital incide al final en cuales se
ejecutan o no”

Grafico 13 Gasto de capital en la Administracién Central y en los Consejos Departamentales de
Desarrollo durante 2013 a 2020 como porcentaje del PIB
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Un ejemplo del “poder” que ha adquirido la ejecucién del gasto de capital a través de los Consejo de
Desarrollo «CODEDE» se observa en la gréfica anterior donde si bien el gasto de capital disminuy6 entre
2015 a 2017 fue en la Administracién Central y no en los CODEDE los cuales como porcentaje del PIB
aumentaron su participacién relativa del 0.45% en 2013 al 0.51%, mientras que la Administracién Central
disminuyd de 0.78% a 0.63% en dicho periodo (gréfico 13).

Una investigacion realizada por el (Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales «ICEFI» y la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional «USAID», 2012, pags. 36-40) reconocen que este
aumento de la inversién publica a través de Consejos de Desarrollo sucede por el “poder politico” que
ejercen i) Diputados Distritales, ii) empresarios y financistas de campafas electorales, iii) Gobernadores
Departamentales, y iv) Alcaldes Municipales.

- Diputados Distritales: no son integrantes formales del CODEDE, pero ejercen control sobre sus
decisiones suele ejercerse en funcion de los resultados electorales, en el sentido que los alcaldes
electos mantienen lealtad y obediencia al diputado que, a través del partido politico que financié la
campana proselitista, logrd la victoria electoral. Pero en caso de alcaldes electos por otros partidos, el
diputado distrital puede “ganar” su lealtad y obediencia via la efectividad en la procura de contratos
de obras para el municipio o el CODEDE a través de los mecanismos legales existentes para la
reprogramacioén de obras.

- Empresarios y financistas de campanias electorales: ofrecen sus recursos financieros y capital como
una inversion, la cual supuestamente recuperan con réditos en la forma de contratos con el Estado.
El interés de los politicos bajo ndémina o control de estos financistas se centra por supuesto en el
poder politico, pero en algunos casos priva el interés econémico, al cobrar comisiones (ilegales),
por las obras adjudicadas. La seleccién de los politicos que recibirdn el apoyo de estos financistas
generalmente se basa en los resultados de las encuestas de intencién de voto que se realizan
a nivel local, las cuales cada vez tienen mdas importancia en funcién del crecimiento del costo
de las campanas.
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- Gobernadores Departamentales: formalmente presiden y coordinan los CODEDES, y controlan el
denominado “gobierno departamental’, entendido como las delegaciones departamentales de las
entidades del Organismo Ejecutivo y el Gobierno Central. En teoria el gobernador es la voz y el brazo
ejecutor del Ejecutivo en el departamento, o que supondria una relacién subordinada al Presidente de
la Republica y el gabinete de gobierno. Sin embargo, el poder que detentan los diputados distritales y
los financistas locales de campafias electorales en varios casos hace que la subordinacién politica real
del gobernador departamentos ocurra con el diputado distrital que encabeza el listado departamental,
mads que con el Presidente de la Republica.

« Alcaldes Municipales: algunos han logrado cuotas de poder que equilibran, o posiblemente
superen las de los diputados distritales. Esta situacion es particularmente importante en el distrito
metropolitano, en la que, por razones politicas y econdémicas, el alcalde de los municipios aledafios a
la ciudad capital detenta mas poder politico y econémico que los diputados del distrito. Sin embargo,
en el resto de departamentos, especialmente los del drea rural, en general los alcaldes mantienen
una situacioén de subordinacién politica a los diputados distritales.

4.2.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politico y fiscalizacion
presupuestaria

De acuerdo con la Constitucion Politica de la Republica, en su articulo 171, inciso b) indica que una de las
funciones del Congreso de la Republica es “aprobar, modificar o improbar a mas tardar treinta dias antes de
entrar en vigencia, el Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado. El Ejecutivo debera enviar el proyecto
de presupuesto al Congreso con ciento veinte dias de anticipacion a la fecha en que principiara el ejercicio
fiscal, Si al momento de iniciarse el afio fiscal, el presupuesto no hubiere sido aprobado por el Congreso,
regira de nuevo el presupuesto en vigencia en el ejercicio anterior, el cual podra ser modificado o ajustado
por el Congreso”

Situacién que obviamente sucede cada afio calendario y especificamente la Ley Orgéanica del Organismo
Legislativo su articulo 40 establece que: “las comisiones [en este caso Comision de Moneda y Finanzas]
estan obligadas a rendir los dictamenes en el plazo que no exceda de cuarenta y cinco dias habiles contados
a partir de la fecha en que reciban los expedientes de que se trate, salvo que justifique la prdrroga de dicho
plazo mediante informe que debera presentarse al Pleno y aprobado por éste”

No obstante, en la practica durante la aprobacién del proyecto de presupuesto 2021 no sucedid, sino hasta
una semana antes de que venciera el plazo Constitucional de pronunciamiento del Congreso de la Reptblica
sobre el proyecto de presupuesto 2021 compartié con el Pleno de Diputados 30 minutos antes de entrar a
sesion plenaria el referido dictamen.

Este actuar, obviamente impidié que las demds bancadas, asi como la Academia y Sociedad Civil pudiesen
emitir comentarios al referido dictamen para que aln pudiese ser enmendado en las discusiones de
aprobacién del presupuesto para 2021. Debe hacerse énfasis que el referido dictamen tenia falencias graves
como la reducciéon de Q200 millones a la Cruzada Nacional por la Nutricién, aspecto que al percatarse el
Pleno de diputados y contra reloj, lo asignaron nuevamente. Un proceso pues, viciado que finalizd con que
el Pleno de Diputados indicaron a la Junta Directiva que esa iniciativa de Ley fuese archivada y no enviada
al Ejecutivo para su promulgacion.

Diferentes medios de comunicacion documentaron este proceso de la manera siguiente: “Empezé como
una promesa de campana, pero para el proximo afio no contard con recursos financieros propios. Se trata
de la Gran Cruzada Nacional por la Nutricion que inicié en enero como uno de los planes mas importantes
del Gobierno de Alejandro Giammattei, el cual contemplaba priorizar 114 municipios para detectar casos de
desnutricion y por ello solicitaron ante el Congreso de la Republica Q200 millones que se incluirian en el
Presupuesto General del 2021, pero la Comision de Finanzas decidid eliminar esa propuesta” (La Hora, 2020).
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Como ejemplo de los cambios que la Comisién de Moneda y Finanzas realizé sobre el proyecto de
presupuesto 2021, dentro de los més cuestionables pueden evidenciarse en la siguiente tabla, donde
sobresale la reduccion de 15.3% que hizo esta entidad a la infraestructura de nivel diversificado, cuando el
pais fue azotado por las tormentas Eta e lota, asi como por la pandemia Covid-19, lo que supone que “era
necesario” reforzar la infraestructura educativa.

De igual manera esta Comisién redujo el presupuesto para educacién preprimaria y primaria en Q75.3 y
Q151.0 millones, respectivamente, por su parte en el &drea de salud se remarca la reduccién que hicieron por
9.6% equivalente a Q109.0 millones al programa de prevencién de la mortalidad de la nifiez y la desnutricidn
crénica, cuando Guatemala es el pais de Centroamérica con la mayor tasa de desnutricién crdnica
(46.5% a 2015).

También es evidente el manejo politico y no acorde a la realidad del pais lo que hicieron en el Ministerio
de Agricultura, donde si bien se reitera los destrozos que causaron las tormentas Eta e lota los Diputados
que presiden la Comisiéon de Moneda y Finanzas Publicas, redujeron a esta institucion y particularmente al
programa de “construccidn y reposicion de infraestructura de riego” un total de Q95.0 millones equivalentes a
una reduccion del 34.5%, para aumentar en Q11.0 millones el presupuesto de cuotas y aportes a organismos
nacionales, lo que significé un incremento de 36.1% (cuadro 14).

Cuadro 14 Modificaciones que hizo la Comisién de Moneda y Finanzas Publicas al proyecto de
presupuesto 2021, de acuerdo con programas relevantes para la nifnez y adolescencia.
Cifras en millones de quetzales

Entidad EEETEnE Vigente Recomendado | Dictamen Dictamen/ Dictamen
g Octubre 2020 2021 2021 Recomendado | Recomendado
Ministerio de | Servicios de custodia y rehabilitacion 555.6 566.7 559.4 130% 74
Gobernacion | privados de libertad ' ' ' e '
Infraestructura educativa de nivel ) 716 606 15.38% _110
diversificado ' ' Bt '
Educacidn fisica, recreacién y deportes 200.8 189.9 1941 217% 41
Ministerio de | Educacion pre-primaria 2,391.3 2,3782 | 12,3029 -317% -75:3
Educacién
Educacién primaria 9,369.4 10,394.2 10,243.2 -1.45% -151.0
Educacién diversificada 609.7 573.7 561.5 -212% -12.2
Educacion extraescolar 116.9 102.7 99.8 -2.78% -2.9
Prevencién de la mortalidad de la nifiez y 993.9 1125.7 1016.7 0.68% 1090
< g 2 . , . B . -9 (] - .
Ministerio de la desnutricién crénica
Salud Publica | Prevencion y control de enfermedades 209.9 2303 293.8 2.81% 65
y Asistencia vectoriales y zoonéticas ' ' ' e '
Social ’
Aportes y cuotas a entidades y 5614 500.2 535.4 2.92% 15.2
organismos ' ' ' ' '
Ministerio de Construccic’m, y rep_osicién de 9.3 274.9 1799 -34.56% -95.0
Agricultura, infraestructura de riego
Ganaderia Cuotas y aportes a organismos
. e O,
yAlimentacion | nacionales, regionales e internacionales 282 251 361 43.78% 110
Dotaciones, servicios, infraestructura 332.9 549.3 3440 -3738% 205.3
Ministerio de | para el desarrollo social ' ' ' =R '
Desarrollo i ; i
Transferencias monetanas y dotaciones 4131 868.6 368.6 -5756% 5000
en salud y educacion

Fuente: elaboracion propia con base en Sicoin, Proyecto de presupuesto 2021y Dictamen de la Comision de Moneda y Finanzas Publicas
al proyecto de presupuesto 2021,
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En palabras del Diputado Samuel Pérez, miembro de dicha Comisién, pero de la oposicién politica indica
que esta Comisién “durante el afio fiscal esta practicamente desactivada y solo se activa al momento de
conocer el proyecto y ni siquiera fiscaliza la ejecucion, sino inicamente aquellas iniciativas que persigan
otorgar mayores exenciones tributarias o bien los niveles de recaudacion con la Administracion Tributaria,
de lo contrario la Comision es inactiva.

La opacidad con que se maneja esta Comision rayd en el extremo cuando el afio pasado ni siquiera los
Diputados que formamos parte de esta Comision conocimos el Dictamen al proyecto de presupuesto sino
hasta media hora antes de que pasara al Pleno del Congreso para su votacion donde ya tenian votos para
su aprobacion. Basicamente pareciese que el espacio de trabajo fuese una mesa de negociacion de favores
politicos, por ejemplo, cuando el Ministro de Infraestructura llegé a defender su presupuesto para 2021 alli si
asistieron todos los Diputados miembros de la Comision de Moneda para felicitar su trabajo, pero también
para recordar que su voto dependia de las obras que asignara a sus distritos.

Dentro de las perspectivas para la aprobacion del presupuesto 2022, el Diputado Pérez sefiala que no ve un
panorama diferente y que duda que las audiencias de escuchar a diferentes Entidades por su presupuesto
vayan a suceder, aunque debe reconocerse que el proceso ocurrido en 2020 le generd demasiado desgaste
politico tanto al Presidente del Congreso y sus aliados, asi como al Presidente de la Republica, en tal
sentido, podrian ser mas cautelosos en su actuar, aunque con las ultimas decisiones de por ejemplo, remover
ilegalmente al Fiscal Especial Contra la Impunidad (Juan Francisco Sandoval) todo puede esperarse. Es
probable que guarden las formas, aunque su finalidad sea la misma.

4.2.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizacion

En este estudio el médulo de ejecucion del presupuesto de acuerdo con el instrumento disefiado hace
énfasis en tres preguntas bésicas:

- Durante el Presupuesto 2020, ;examind un comité permanente o temporal del Poder Legislativo la
ejecucioén durante el afio del Presupuesto Aprobado?

Durante el Presupuesto 2020 y por el Covid-19 ¢ El ejecutivo buscé la aprobacién del Poder Legislativo
antes de transferir fondos entre unidades administrativas que reciben financiamiento explicito en el
Presupuesto Aprobado y financiamiento de gastos Covid-19, y esta legalmente obligado a hacerlo?

- El Poder Ejecutivo buscé la aprobacién de la legislatura antes de reducir el gasto por debajo de los
niveles del Presupuesto Aprobado en respuesta a un déficit de ingresos (es decir, ingresos inferiores
a los inicialmente previstos) por el impacto de la pandemia en la economia durante la ejecucion del
presupuesto 20207 y estd legalmente requerido para hacerlo?

Respecto de la primera pregunta, es de hacer énfasis que si bien en el actual Congreso de la Republica el
partido oficialista tiene 17 escafios de 160, lo que la coloca en una franca desventaja para aprobar leyes en
comparacion con el resto del Legislativo, no obstante en los meses previos asumir sus curules se documentd
las negociaciones con otros bloques politicos como los partidos (ilustracién 5): Valor, Frente de Convergencia
Nacional, Todos, y asi como la conocida como “narco bancada Unién del Cambio Nacional” cuyo Secretario
Ejecutivo estd condenado en Nueva York por tréfico de droga a ese pais, y la Vicepresidenta del Congreso, la
diputada Sofia Herndndez cuyo hermano estd condenado por narcotréfico y en su juicio se declaré culpable
de pertenecer al Cértel de "Los Huistas”; mientras que ella, sigue "bajo la lupa de Estados Unidos” De igual
manera inicio de la Legislatura hubo fracciones en los partidos Bienestar Nacional y Unién Nacional de
la Esperanza «UNE», quien en la practica conserva la mayoria de diputados y disputé la segunda vuelta
electoral al actual Presidente Alejandro Giammattei.
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llustracion 7 Afiliacién partidaria de la legislatura Guatemala 2020 - 2023

@ UNIDAD NACIONAL DE LA ESPERANZA
@ VAMOS POR UNA GUATEMALA DIFERENTE
UNION DEL CAMBIO NACIONAL
VALOR
@ BIENESTAR NACIONAL
@ FRENTE DE CONVERGENCIA NACIONAL
@ MOVIMIENTO SEMILLA
@ Topos
@ PARTIDO POLITICO VISION CON VALORES
@ COMPROMISO, RENOVACION Y ORDEN
@ PARTIDO HUMANISTA DE GUATEMALA
@ VICTORIA
@ wiNAQ
@ PROSPERIDAD CIUDADANA
@ PARTIDO UNIONISTA
@ UNIDAD REVOLUCIONARIA NACIONAL

Fuente: elaboracidn propia con base en informacién del Congreso de la Replblica.

En estas fracciones “Uno de los casos mas emblematicos desde el inicio de esta legislatura fue la fragmentacion
del bloque UNE, cuya fraccion a fin al jefe de bancada, Carlos Barreda, sefiald a otros de traicion, incluido el
diputado Santiago Néjera. En total son 11 los diputados que la UNE ya consideran fuera de su bancada, seis
expulsados y cinco separados.” [...] También existe otra disputa a lo interno del bloque Bien, Fidel Reyes Lee
fue aceptado como jefe de bloque por la Junta Directiva, mientras que otro grupo de diputados afirmé que
quien gand ese puesto fue la diputada Evelyn Morataya” (Prensa Libre, 2020).

Estas aclaraciones son importantes hacerlas pues de esa cuenta, estos bloques no realizan citaciones
a funcionarios publicos para rendir cuentas sobre lo actuado sobre todo de cara a la repuesta estatal
a la pandemia.

De esta cuenta, la fraccion de la UNE liderada por los diputados: Carlos Barreda (a quien se le solicitd
cita y no accedid), Orlando Blanco y Jairo Flores han realizado diversidad de citaciones a funcionarios del
Ministerio de Salud Publica (principalmente); mientras el partido politico Movimiento Semilla también cita
a funcionarios de la referida cartera, asi como de Educacién y Desarrollo; en la misma dindmica se suman
los diputados del Movimiento Politico Winaq y la faccidon de Bienestar Nacional; de lo contrario no existen
ejercicios de fiscalizacidn relevantes para dar seguimiento y evaluar el trabajo de las diferentes carteras
del Ejecutivo.

Diagnéstico y Propuesta de Metodologia Regional



Capitulo

Marco Conceptual, enfoque estratégico y Propuesta de Metodologia
de Control Politico y Fiscalizacion presupuestaria

Dentro de los principales resultados de esas citaciones se pueden mencionar:

= En una citacién al Congreso, la Comision de Salud revelé que hay al menos 15 guatemaltecos
contratados al despacho superior del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPAS), que
no tienen el perfil académico y ganan entre Q11 mil hasta Q30 mil. (Prensa Libre, 2020).

= En una citacién de la bancada UNE diputados cuestionaron a la ministra de Salud, Amelia Flores, y
la viceministra administrativa, Nancy Pezzarossi, respecto de la baja ejecucién de esa cartera para
enfrentar la pandemia [...] los legisladores afirmaron que se ha ejecutado el 8% de los Q1 mil 600
millones asignados para enfrentar la crisis. (Prensa Libre, 2020).

« Durante una citacion en el Congreso de la Republica la bancada de la Unidad Nacional de la
Esperanza (UNE), sefalé aparentes actos de corrupcién en la compra de pruebas para la deteccidon
de Covid - 19, donde afirman que hay favoritismo para la adjudicacién de dichos contratos. (Prensa
Libre, 2020).

La segunda pregunta de esta seccidn, cuestiona si hubo modificaciones al presupuesto de la atencién del
Covid-19 por parte del Ejecutivo antes de recurrir al Congreso de la Republica y la respuesta es afirmativa,
particularmente en el caso del MSPAS donde principalmente en el programa de "recuperacién de la salud”
fueron recortados Q460.2 millones principalmente producto de gastos imprevistos que le habia autorizado el
Congreso por Q351.0 millones, méas Q100.6 millones en instrumental médico - quirdrgico y Q173.5 millones
en productos medicinales y farmacéuticos; que si bien una parte fue distribuida dentro del mismo programa
en renglones relacionados con la remuneracién al personal fijo del Ministerio de Salud Publica; también es
de reconocer que se trasladaron (cuadro 15):

« Q183.9 millones al programa de servicio de formacién del recurso humano, principalmente para
cubrir erogaciones en remuneraciones al personal temporal y fijo.

» Q199.2 millones al programa de fomento de la salud y medicina preventiva, principalmente para
cubrir erogaciones en remuneraciones al personal fijo.

Cuadro 15 Modificaciones al presupuesto del Ministerio de Salud Publica entre enero y febrero de 2020.
En millones de quetzales

Programa Asignado Modificado Vigente
Administracién institucional 350.8 491 399.9
Infraestructura en salud 761 761
Servicio de formacién del recurso humano 2435 183.9 4274
Fomento de la salud y medicina preventiva 9577 199.2 1156.9
Recuperacion de la salud 41731 -460.2 3,713.0
(I::g:;ecr;cién de la mortalidad de la nifiez y de la desnutricidn 10404 107 10511
Prevencién de la mortalidad materna y neonatal 492.2 492.2
Prevencién y control de its, vih/sida 173 173
Prevencién y control de la tuberculosis 371 371
:c:z\r/%r;icci:: y control de las enfermedades vectoriales y 1880 173 205.3
Partidas no asignables a programas 520.9 520.9
Total 8,197.2 0.0 8,197.2

Fuente: elaboracion propia con base en Sicoin.
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Respecto de la tercer pregunta sobre si el Ejecutivo buscé el apoyo del Legislativo para aprobar fuentes de
financiamiento al presupuesto 2020 en vez de reducir el gasto publico, previendo una reduccién de ingresos
publicos, la repuesta es positiva, de hecho en esta seccion se describen los préstamos y emisiones de bonos
que autorizé el Congreso con motivo de la pandemia Covid-19, asi como por los efectos de las tormentas
Eta e lota los cuales se enumeran en el siguiente cuadro 6 se describen a continuacién los mas relevantes:

« Decreto 12-2020 Ley de emergencia para proteger a los guatemaltecos de los efectos causados
por la pandemia coronavirus COVID-19.

- Autoriza al MINEDUC para que los aportes de la refaccién escolar puedan seguirse entregando
aun los alumnos no asistan a clases.

Amplia el presupuesto de ingresos y gastos del Estado para 2020 en Q3,667.5 millones
de los cuales:

« Se hacen reajustes presupuestarios en los programas de Apoyo a la Economia Campesina
en el MAGA y Apoyo al Adulto Mayor en el MINTRAB cada uno por Q50 millones.

« De igual manera se autoriza al MSPAS y MINEDUC para que paguen sus pactos colectivos
de trabajo, ambos por un monto de Q967.5 millones y al MINGOB para realizar pagos de
afos anteriores por Q450 millones; es decir estos dos montos no guardan relacién con la
pandemia.

» Se crea el Fondo de Emergencia por Q1,500 millones del cual: Q700 millones son para el
MSPAS para implementar la red de salud y Q700 dividido en Q350 millones para el MIDES
y Q350 para el MAGA a fin de atender a las familias con entrega de vales o alimentos.

- Se crea el Fondo de Proteccién de Capitales a cargo del Crédito Hipotecario Nacional
«CHN» por Q250 millones.

« Se crea el Fondo para las micro, pequefas y medianas empresas a cargo del Viceministerio
del ramo en el MINECO por Q400 millones.
» Decreto 13-2020: Ley de rescate econdmico a las familias por los efectos causados por el COVID-19
« Se crea el Bono Familia por Q6,000 millones.
« Se crea el Fondo de Proteccién al Empleo por Q2,000 millones.

« Se crea el Fondo de Crédito para Capital de Trabajo por Q3,000 millones.

« Decreto 30-2020: Estado de excepcidn para atender a damnificados por las tormentas Eta e lota

« Se amplia en Q10 millones el presupuesto del RENAP con cargo al Viceministerio de la Micro,
Pequena y Mediana Empresa para otorgar identidad a los damnificados.

« Se autoriza al MAGA para que los Q50 millones de la atencién para el Covid-19 que habian
sido redisenados en el Decreto 12-2020, ahora sean para atender a los damnificados de estas
tormentas (se refiere a los saldos no ejecutados).
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Cuadro 16 Decretos emitidos por el Congreso de la Republica para atender la crisis del COVID-19
y los efectos de las tormentas Eta e lota en 2020

Decreto Finalidad

8-2020 Mecanismos de transparencia en programas relacionados con COVID-19.

Autorizacion de préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo «BID» por USD200.0 millones para politicas

10-2020 de desarrollo sobre gestién de riesgos.

Ley de emergencia para proteger a los guatemaltecos de los efectos causados por la pandemia
coronavirus Covid-19.

13-2020 Ley de rescate econdémico a las familias por los efectos causados por el COVID-19.
Medidas adicionales de proteccién a la poblacién de los efectos econémicos provocados por la

12-2020

15-2020 pandemia Covid-19.

Autorizacién de préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo «BID» por USD100.0 millones para el
17-2020 . . .

fortalecimiento de la red institucional de servicios de salud.
18-2020 Autorizacién de préstamo con el Banco Centroamericano de Integraciéon Econémica «BCIE» para el programa de

inversion en infraestructura y equipamientos hospitalario.

20-2020 | Ampliacion general del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2020.
22-2020 Modificaciones en la identificacion de beneficiarios del Decreto 13-2020

Modifica el articulo tercero del Decreto 13-2020 con Q150 millones a cargo del Fondo de Proteccién del Empleo
que seré una bonificacién Unica para jubilados del Estado.

Se amplia en Q10 millones el presupuesto del RENAP para otorgarle identificacion a los damnificados por las
30-2020 | tormentas. Se modifica el presupuesto del MAGA especificamente el programa de la economia campesina

en Q50 millones.

25-2020

Fuente: Elaboracién propia con base en Diario Oficial.

4.2.4. Evaluacion del Presupuesto y control politico y fiscalizacion

Esta secciéon del documento guarda relacién con cuestionar si la Contraloria de Cuentas de la Nacién ha
participado en procesos de auditoria de compras relacionadas con la atencién de la pandemia COVID-19,
asi como el Congreso de la Republica. También en la evaluacién se hace referencia al rol del sistema de
informacion de beneficiarios de la politica publica y de resultados para la formulacién del presupuesto, ello
con la finalidad de visibilizar el cierre de brechas de cobertura.

Entonces, son dos aspectos béasicos los que se abordan en esta seccién, primero: la participacion de los
Organos de Control y Supervision en la ejecucion del gasto publico, asi como si este cumple con criterios
de inclusién de las poblaciones méas desamparadas del pais.

Respecto de si se considera que la Contraloria de Cuentas hace su trabajo con independencia, en palabras
del Diputado Edgar Batres:

Si bien la Contraloria de Cuentas tiene una Sub Contraloria de “calidad del gasto publico” Estamos ante
un Estado con caracteristicas especiales respecto afios anteriores y radican en que anteriormente se
podia identificar un nivel de autonomia institucional para sus funciones, al dia de hoy; como nunca, el
bloque hegemaonico se tomd todo el poder, estamos hablando del Congreso, Ejecutivo y Judicial logrd
cooptar varias instituciones, todo esta en perfecta armonia para el reacomodo del bloque, antes sucedia
por golpes de Estado y ahora es reacomodo de grupos de poder dentro de ese bloque, porque han
triangulado todas las instituciones del Estado a favor de la corrupcion y la impunidad, a favor de sus
propios intereses y entonces alli es donde entra la Contraloria General de Cuentas de la Nacion, porque
ésta deberia estar persiguiendo los actos de corrupcion. Pero ;qué hicieron? Le montaron una Comision
paralela a la Contraloria y es la Comision de Transparencia que hace tres funciones basicas:

= Controla presupuesto (Contraloria de Cuentas) « La forma de actuar es que, si la Contraloria
detecta algo, le avisa a esta Comision y en
ese proceso, se cierran los casos, siendo esto
testimonio de varios Contralores dentro de la
« Controla el Ministerio Publico Comision de Transparencia.

= Controla accion juridica
(Procuraduria General de la Nacion)
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Algo que refuerza lo anteriormente dicho y como blindaje a la corrupcién e impunidad es la ilegal destitucién
del jefe de la Fiscalia Especial Contra la Impunidad «FECI» al no seguir los pasos establecidos en la Ley del
Ministerio Publico «MP», de hecho, el pasado 24 de julio el fiscal abandond el pais (el dia de su destitucion);
via terrestre acompafnado del Embajador de Suecia y del Procurador de los Derechos Humanos, con destino
a El Salvador, para resguardar su vida e integridad. “Lo sacd del MP. Con ello, satisface uno de los dltimos y
mayores anhelos de los grupos que han buscado reestablecer la calma en el régimen de corrupcion y de la
impunidad. Sandoval califico la decision como ilegal, dijo que la impugnard porque no se respeto la carrera
fiscal, y dejo entrever que investigaba el fracaso en la compra de las vacunas Sputnik y tenia informacion
sobre conversaciones entre el presidente del Gobierno y ciudadanos rusos. (Plaza Publica, 2021).

Por su parte, ante esta decision:

« Provoco criticas del Departamento de Estado, que lo consideraba un "campedn anticorrupcion”,
ademas de cuestionamientos de grupos humanitarios, organizaciones sociales y empresariales.

« El despido de Juan Francisco Sandoval es un retroceso para el Estado de Derecho en Guatemala",
dijo en Twitter la subsecretaria interina del Departamento de Estado para las Américas, Julie Chung.

« La premio Nobel de la Paz 1992, la lider indigena guatemalteca Rigoberta Menchu, rechazd, condend
y mostrd su indignacion "por esta nueva ilegalidad y violacién a la Constitucién”

. Las entidades que integran el Centro Contra la Impunidad en el Norte de Centroamérica (CCINOC),
rechazaron la decisién de la fiscal Porras al considerar que significa "retrocesos en la lucha
anticorrupcién en la region" (Deutsche Welle (DW), 2021).

Un evento que detalla lo expresado anteriormente sobre el poder de la Comision de Transparencia, y
filtrar casos, es con el de la compra de reactivos falsos para detectar Covid (Los Angeles Times, 2021), ya
que de acuerdo con (El Periodico, 2021) el 25 de noviembre de 2020, quimicos bidlogos del drea de salud
de Chimaltenango alertaron sobre las pruebas falsas y previo a presentar caso a la Auditoria Interna del
MSPAS o presentar denuncia en el MP la Ministra de Salud notificé al presidente Alejandro Giammattei de
las pruebas falsas y la Comision de Transparencia comenzd el proceso de acompafamiento a la cartera;
siendo hasta febrero cuando se presenta denuncia en el Ministerio Publico.

Otro aspecto importante analizar es la calidad del gasto publico ejecutado en respuesta a la pandemia, aqui
cabe resaltar las desafortunadas declaraciones del Ministro de Hacienda® “Pela, el fondo de este dinero
miren sefiores, es regalarlo, perddn el buen chapin sefioritas, pela, no importa aqui no hay forma de salir
ganando. Que firme su declaracion jurada y después que mire qué hace pues; la doctrina de estos recursos:
tenemos que entregarlos a como dé lugar, y simplemente para efectos de Contraloria, que sepamos a quién
se lo estan dando, no si esta bien o estd mal, no si el patrono mentiroso metio 20 empleados mas, o sea, no
importa, pela” (La Hora, 2020).

A pesar del limitado e infectivo trabajo de la Contraloria y en ausencia de un compromiso con la calidad
del gasto publico por parte del Ministro de Hacienda y por iniciativa propia, varias organizaciones de
Sociedad Civil realizaron seguimiento y evaluacidn a los programas en respuesta el Covid-19 durante 2020
encontrandose entre ellas la realizada por el (Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales «ICEFI|», 2020,
pdgs. 19 - 21) quienes encontraron que la auditoria social a los diez programas de respuesta que creo el
Gobierno de Republica fue laborioso y dificil porque no crearon una estructura programética especifica
para esta respuesta e inclusive algunos de los programas estan implementados a nivel de actividad y otros
a nivel de renglén presupuestario; inclusive las “cajas kit saldremos adelante” ni siquiera aparecen dentro
de los sistemas de registro estatales porque fueron una donacién privada.

37 En detalle las declaraciones se pueden escuchar, https://twittercom/Ricigtl/status/1328741060319858688
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Por su parte, los programas “Bono de apoyo al comercio popular y bono familia” figuran en la estructura
programética del MIDES dentro del programa “atencicn a desastres naturales y calamidades publicas” ambos
en el rengldn “otras transferencias a personas individuales” y la dnica forma de distinguirlos es el por el
monto y fuente de financiamiento; ya que el primero se financia con préstamos externos y el segundo con
colocaciones internas.

En cuanto al primer informe de monitoreo participativo del “bono familia” (Paraiso Desigual, 2020) analizaron
el padrén reportado por el MIDES destacando el hecho de que en 133 municipios el nimero de hogares
beneficiarios es menos de la mitad del nimero de viviendas en condiciones de pobreza (en 15 municipios no
se habia registrado ni una sola persona beneficiaria del programa Bono Familia), ubicados principalmente
en el Norte y Occidente del pais. Por otro lado, se registraron 19 municipios en donde el nimero de las
personas beneficiarias del programa es mas del doble (llegando hasta el cuadruple) del nimero de viviendas
en condiciones de pobreza; principalmente en el drea central.

En cuanto a la (Asociacion Diélogos, 2020) generaron cuatro informes donde vincularon tanto la especialidad
de andlisis del presupuesto presentada por ICEFI como la identificacion de beneficiarios que realizé Paraiso
Desigual, dentro de sus hallazgos més notables en cuanto al "bono familia” que la primera entrega fue realiza
sin las correcciones que introdujo el Decreto 22-2020 y ello implicd que en su mayoria hubiese quedado
concentrado en municipios del &rea metropolitana y en la cabecera departamental de Escuintla, sin embargo,
para el mes de julio cuando ya se habia implementado dicho Decreto se encontrd que la distribucion de
beneficiarios ya no estuvo concentrada en el &rea metropolitana sino que fue mds desconcentrada y aunque
si bien llegd a las grandes urbes del interior al menos sus impactos que percibieron de mejor manera.

Grafico 14 Mapa de Distribucién municipal de los beneficiarios del bono familia al mes de junio
(izquierda) y julio (derecha)
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Fuente: Asociacion Didlogos.

Otra forma de evidenciar la descoordinacién y desatencién por parte de las autoridades gubernamentales
a cargo de atender la seguridad alimentaria de los guatemaltecos es la identificacion de beneficiarios de los
programas de entrega de alimentos que fueron creados con los Decretos 12 -2020 y 13- 2020; asi como con
el Programa de Apoyo a la Economia Campesina que ya existe en el pais desde 2012. Para ello se recurrid
a las bases de datos que compilé la Asociacion Didlogos sobre los beneficiarios de estos programas con
fecha 31 de octubre.

En tal sentido se encontré que en el caso de Maga sus beneficiarios en su mayoria estdn concentrados
Unicamente en los municipios de El Estor en Izabal y Santa Maria Cahabdn en Alta Verapaz; asi como
en varios municipios de Jalapa, en la cabecera departamental de Jutiapa; en el Chol y Granados en Baja
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Verapaz, asi como en Rio Bravo y San Antonio en Suchitepéquez. El resto del pais a la fecha indicada no
habia sido atendido por el MAGA.

En el caso del MIDES su respuesta ha sido un poco més 4agil que en el MAGA han logrado cubrir en el
departamento de San Rosa casi todos los municipios, asi como en Izabal, Zacapa, Jalapa, Baja Verapaz y
Sacatepéquez, pero en el resto del pais a la fecha referida es ausente la respuesta del MIDES.

Un ejemplo de la inaccién del MAGA puede verse en lo reportado por (El Periodico, 2020) ya que en la Aldea
Cahaboncito, Panzds, Alta Verapaz familias piden ayuda por pérdidas de cultivo. “Hemos tenido pérdidas
no solo de cultivos, sino también de aves y cerdos que murieron por la falta de alimentacion ya que no se ha
podido movilizar de forma normal. Las 650 familias que conformamos esta comunidad, hemos quedado a la
deriva de encontrar una forma de subsistir con la alimentacion necesaria’

En lo que respecta a los bonos de Proteccidon del Empleo y del Fondo de Proteccién de Capitales estos
fueron gestionados por el Ministerio de Trabajo y Economia (en el caso del primero) y por el Crédito
Hipotecario Nacional en el caso del segundo. Al identificar la distribucidn territorial de ambos programas
sociales con cifras al mes de octubre de 2020 se encontrd que, en el caso del Bono de Proteccién del
Empleo, éste quedd distribuido sobre todo en el d&rea metropolitana del pais, asi como en las grandes
cabeceras departamentales de Cobéan, Retalhuleu, Chiquimula, Escuintla y Quetzaltenango. Como en el
caso del Bono Familia; Huehuetenango, Quiché, Alta Verapaz, Petén y el norte de San Marcos, fueron los
que menos recibieron el Fondo de Proteccion del Empleo en estos municipios cuando mucho 300 personas
fueron beneficiadas.

En lo que respecta al Fondo de Proteccién de Capitales este tuvo un comportamiento igual que el
anteriormente analizado solo que fue mucho més reducida su presencia en el interior del pais Ginicamente
los municipios de Coatepeque, Huehuetenango, Quetzaltenango y Guatemala recibieron entre 308 a
757 beneficiarios, en el resto del pais hubo municipios donde tan solo 24 beneficiarios tuvieron, donde
la tematica se repite: Quiché, San Marcos, Petén, Huehuetenango y Jalapa de los departamentos
con menos beneficiarios.

Grafico 15 Mapa Guatemala: Cantidad de beneficiarios del Fondo de Proteccién del Empleo (izquierda)
y del Fondo de Proteccion de Capitales (derecha) ambos a octubre 2020
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Fuente: elaboracion propia con base en Asociacion Didlogos.
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Respecto de estos resultados mostrados se puede concluir que Guatemala implementé politicas sociales
como nunca en su historia ante el desafio de la pandemia Covid-19, sin embargo, lo hizo a través de
instituciones debilitadas durante décadas que no tenian ni un registro de beneficiarios o reglamentos
para su funcionamiento, ello implicé en algunos casos retrasos en la entrega o bien errores de omision e
inclusion. En ese orden de ideas debe reconocerse que no toda la responsabilidad recae en el Organismo
Ejecutivo, sino principalmente en el Legislativo que diseid de manera inadecuada estos programas como
por ejemplo el Bono Familia, lo que implicé nuevos Decretos para corregir lo actuado.

Lo mds grave de la aplicacién de estos instrumentos concebidos como politica social es que al final no
actuaron como tal, sino como politicas de reactivaciéon econémica que debido a su disefio e implementacién
profundizaron las desigualdades en el pais a nivel territorial, de género y etnia.

Sobre estos hallazgos (Asociacién Didlogos, 2020) ha concluido que la implementacion de la proteccién
social en el contexto del COVID-19 se caracterizo por:

- Estar concentrada en el &rea metropolitana o en las grandes urbes en el interior.
- Llegd a destiempo y de manera limitada en el caso de los programas de apoyo alimentario.

« En algunos municipios como San Juan Bautista el programa de alimentacién escolar llegé hasta en
el ultimo bimestre del ciclo escolar.

» Los programas implementados por el Ministerio de Economia se caracterizaron por estar concentrados
en poblacién masculina, del &rea urbana y metropolitana, asi como por una notoria opacidad en la
rendicién de cuentas.

4.2.5. Transparencia

Por Ultimo, en esta seccidn se hace referencia a identificar las préacticas de transparencia y participacién en
la toma de decisidn del techo presupuestario para la institucion; asi como identificar los hitos que brindaron
informacion sobre los diferentes programas (su presupuesto y resultados) relacionados con la pandemia
a la poblacion.

Respecto del primer dmbito es de reconocer que desde 2016 en Guatemala se realizan los talleres de
presupuesto abierto donde las entidades més relevantes de la Administracion Central presentan a la
Sociedad Civil los programas operativos anuales para el siguiente afo, practica que en el primer afio de la
pandemia sucedieron de manera virtual; pero es de resaltar la continuidad de esta iniciativa. Ahora bien, el
techo presupuestario, no es algo negociado ni presentado a Sociedad Civil, sino que es una decision de la
Direccién Técnica del Presupuesto «DTP».

Como segundo punto, sefialar uno de los hitos que brindé informacién a la poblacién sobre los diferentes
programas que se implementaron como respuesta a la pandemia, asi como su presupuesto y resultados;
puede reiterarse lo sefialado por ICEFI que no hubo una estructura programatica especifica para éstos
y varios de ellos si bien aparecian a nivel de programa, otros a nivel de subprograma e inclusos a
nivel de actividad.

No obstante, el MINFIN en su portal web creé uno especifico para estos fines el cual brinda informacién
por tipo de Decreto aprobado por el Congreso de la Republica, siendo éstos el 12-2020, 13-2020, 20-2020
y 25-2020 (ilustracion 6); en cada uno de ellos se puede visibilizar la ejecucién presupuestaria, asi como
un informe de rendicién de cuentas que permite identificar en algunos casos la cantidad de beneficiarios,
pero éstos no estan filtrados por grupo etario, ascendencia étnica, ciclo de vida y ubicacién geogréfica
(urbano o rural).
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Principalmente los problemas de registro de beneficiarios se deben a que Guatemala no posee un registro
Unico de beneficiarios de la politica publica que pueda integrar todos los beneficios que cada ciudadano
recibe del Estado y esto permitiria formular, ejecutar y evaluar las politicas publicas sociales con mayor
efectividad y transparencia. Al respecto, Save the Children produjo en 2021 una hoja de ruta para la mejora la
institucionalidad del registro de beneficiarios; donde cuestiona y recomienda mejoras en la implementacion
de programas sociales.

Por su parte, la (Asociacién Didlogos, 2020, pag. 13) encontré que entre el Bono Familia y el programa
de Apoyo Alimentario del Maga existen alrededor de 1,276 casos de personas que se repiten en ambos
programas, en términos porcentuales esta cantidad equivale a un 13.2% de los beneficiados por el programa
de Apoyo Alimentario del Maga.

En el caso del cruce de informacién entre el Bono Familia y el Bono de Apoyo al Comercio Popular las
cifras son mucho mayores, un total de 7135 duplicados en 144 de los 159 municipios donde se implementd
el Bono de Apoyo al Comercio Popular.

Cuadro 17 Casos detectados de duplicidad entre programas de emergencia

Numero de municipios

Porcentaje con relacién al

Porcentaje con

Programa Total total de beneficiarios de relacién al total de con algin caso de

alimentos del MAGA beneficiarios de bono duplicados

Duplicidad entre Bono Familia

y Programa de Alimentos 1,276 13.2% 0.10% 15/15

en el MAGA

Duplicidad entre Bono Familia 'y

Bono de Apoyo 7135 11.5% 0.5% 144/159

al Comercio Popular

Fuente: Asociacion Didlogos.
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4.3. Honduras: control politico y fiscalizaciéon
en la pandemia

En Honduras, el Congreso Nacional es unicameral conformado por 128 diputados, que representan a los
18 departamentos del pais. Segun lo investigado, para la aprobacién del presupuesto, no es necesario la
mayoria calificada por lo que es comun que este sea aprobado con la mayoria simple. Vale la pena indicar
gue la mayoria calificada es obligatoria cuando se aprueban decretos que reforman la constitucién o cuando
un tratado internacional afecta disposiciones constitucionales.

La mayorfa simple se configura con la mitad mas uno (65) y la mayoria calificada se cuantifica como la
suma de dos tercios del total de los diputados (86).

En cuanto a las sesiones que se celebran en el Congreso, existe una comisién permanente y dos tipos mas
de comisiones: las ordinarias y extraordinarias. Las comisiones se especializan en temas especificos como
salud, educacioén, seguridad, justicia entre otras. En ese sentido, las sesiones por son de caracter publico,
segun lo manda la ley salvo que el pleno de diputados o la junta directiva considere sesionar en privado. Para
poder sesionar se necesita la mitad mas uno del quérum de los diputados presentes. Ademas, existe una
gerencia legislativa que es la encargada de brindar asistencia técnica a la junta directiva y a las comisiones.*®

Por otro lado, existen dos tipos de periodos para sesionar. El primero es el periodo ordinario que esté
comprendido entre el 25 de enero al 31 de octubre de cada afio, el cual puede prorrogarse por iniciativa de
alguno de los miembros a solicitud del Poder Ejecutivo o resoluciéon del Congreso. Por su parte, el periodo
de sesiones de naturaleza extraordinaria solo se realizard cuando lo convoque la Comisién Permanente,
el Poder Ejecutivo o algunos de los miembros y en esa sesién solo se tratan temas que motivaron la
convocatoria extraordinaria.*®

4.3.1. Formulacién del presupuesto: control politico y fiscalizacion
presupuestaria

De acuerdo a los Articulos 5 del Organo Rector del Sistema'y el Art 17 de la Ley Orgénica de Presupuesto se
establece que, segun las Atribuciones de la Direccién General de Presupuesto, corresponde a la Secretaria
de Finanzas (SEFIN) aprobar la politica financiera de mediano plazo y la politica presupuestaria anual y le
asigna a la Direccién General de Presupuesto de la SEFIN la potestad de elaborar la politica presupuestaria.
El articulo 18 de la misma Ley establece que “el Presidente de la Republica aprobard anualmente la politica
presupuestaria a la que se sujetaran los Organos y Organismos del Sector Publico.

La Ley Orgénica de Presupuesto en su articulo 5 establece que “...como Organo Rector del Sistema
corresponde a la Secretaria de Estado en el Despacho de Finanzas: 1) Dirigir, supervisar y coordinar la
implantacion y desarrollo de los subsistemas a que se refiere la presente Ley; 2) Proponer al Presidente de
la Republica, para su aprobacién la politica financiera de mediano plazo y la politica presupuestaria anual
y dirigir su ejecucién una vez aprobada dictando, las disposiciones necesarias a tal fin'"

A partir del afio 2014, se crea la Secretaria de Coordinacién General de Gobierno (SCGG)* como
institucién encargada de la planificacién estratégica y coordinacién interinstitucional, que entre otros, posee
competencias para definir los mecanismos para la asignacién eficiente de los recursos y del seguimiento de

38 Indice Latinoamericano De Transparencia Legislativa+ 2020, Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa (RLTL),
39 indice Latinoamericano De Transparencia Legislativa+ 2020, Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa (RLTL),

40 Decreto 266-2013 de fecha 16 de Diciembre de 2013 y publicado en el Diario Oficial La Gaceta No. 33,336 del 23 de Enero de 2014. Léase Acerca de la Secretaria de
Coordinacion General de Gobierno | SCGG
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los resultados de la gestion del Gobierno. Esta entidad tiene como objetivo el institucionalizar el Modelo de
Gestidn de Resultados en la administracién publica a fin de lograr los objetivos de Desarrollo de la Nacién, a
partir de la formulacién de las politicas, alineamiento de los planes institucionales y es la entidad responsable
de elaborar el proyecto de Politica Presupuestaria Anual en coordinacion con la SEFIN y el Banco Central
de Honduras. Esta entidad es también la responsable de establecer canales de comunicacion entre el
Poder Ejecutivo y Legislativo en el &mbito de la formulacién de Presupuesto General de Ingresos y Gastos.

La formulacion del Marco Macro-Fiscal de Mediano y Largo Plazo (MMFMP) respaldado por la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF), como eje conductor de la politica fiscal y presupuestaria, es definido, en la
préactica, por la SEFIN. De acuerdo a lo que establece Articulo 10 de la LRF, el Poder Ejecutivo debe remitir
al Congreso Nacional antes del 15 de septiembre de cada afno el MMFMP y el Proyecto de Presupuesto de
Ingresos y Egresos para el siguiente ejercicio fiscal.

Al interior del Congreso Nacional se cuenta con una Comisién de Presupuesto, no obstante, en la préactica
no existe una practica o cultura de debate en torno a los criterios y asignaciones presupuestarias en el Pleno
Legislativo. El Proyecto de Presupuesto tampoco es entregado a los diputados con la necesaria antelacion
para su respectivo anélisis, lo cual a su vez, limita los mecanismos de control que por atribucién constitucional
le son asignadas al Congreso, ademds que la estructura de presentacién del Presupuesto no es presentado
suficientemente desglosado, para el andlisis respectivo. Segln apreciaciones de los entrevistados, existe
una gran cantidad de recursos asignados a ciertos temas o sectores en partidas globales.

Los Articulos 18 al 24 de la Ley Orgénica de Presupuesto en su Capitulo Il sobre LA FORMULACION
DEL PRESUPUESTO GENERAL DE INGREOS Y EGRESQOS, reconoce que la formulacién de la politica
presupuestaria es una actividad exclusiva del Poder Ejecutivo, a través de la SEFIN, misma Ley que no
mandata a que se realice un debate en el Congreso Nacional sobre la politica presupuestaria para plantear
sugerencias que sean consideradas por el Poder Ejecutivo en la formulacion de la politica presupuestaria.

No obstante, hay un consenso entre los encuestados de que seria deseable que una vez que el Congreso
reciba el Anteproyecto de Presupuesto para su aprobacién, se realice en el marco de las Comisiones de
Presupuesto que tiene el CN a nivel técnico y en consulta con otras de las Comisiones del Congreso, se
realice debate técnico objetivo sobre el Anteproyecto del Presupuesto. Esto requiere que los diputados del
Congreso Nacional tengan la capacién requerida para poder hacerlo y/o cuenten con asesores 0 equipos
técnicos capaces de hacer un anélisis objetivo para asegurar que el Anteproyecto del Presupuesto apunte
a las prioridades de desarrollo del pais, y presentar las sugerencias al Poder Ejecutivo.

Sobre Techos Presupuestarios

La Ley Organica del presupuesto establece en su Articulo 9. las ETAPAS DEL PROCESO PRESUPUESTARIO
BASE DEL SUBSISTEMA DE PRESUPUESTO, en las cuales “... establece los principios, normas y
procedimientos que regirdn el proceso presupuestario del Sector Publico... El subsistema de presupuesto
se sustentard en el Plan Nacional de Desarrollo; el Programa Financiero de Mediano Plazo y el Presupuesto
Plurianual; el Marco Macroeconémico, los Planes Operativos Anuales y los Presupuestos Anuales. Estos
instrumentos deben estar interrelacionados, reflejando las prioridades y metas de Gobierno.

Segun la Ley Orgénica del Presupuesto en su Articulo 21 establece que las Unidades de Planeamiento y
Evaluacién de Gestidn de las Secretarias de Estado, en funcién de la evaluacion que hagan y de las directrices
de politica presupuestaria, “elaboraran una propuesta de prioridades presupuestarias y de los programas
y actividades a desarrollar en el ejercicio, destacando, particularmente las inversiones a ser consideradas
en la formulacién del Anteproyecto de Presupuesto correspondiente.”
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Los techos presupuestarios se fijan a partir de un célculo realizado por la Direccién de Politica Macro Fiscal.
Segun la informacién recabada en las entrevistas, la metodologia del célculo de techos presupuestarios
se consideran una serie de indicadores macroecondémicos, utilizando el clasificador del Banco Mundial del
afio 2014. Con esto se calculan los ingresos y gastos del afio y luego un techo de gastos a nivel sectorial.
En la practica se define una cuenta econédmica “encima de la linea” en la cual se incluyen los ingresos
tributarios y los no tributarios y “bajo la linea” las obligaciones que tiene el pais las cuales van clasificadas
por prioridad, los nuevos proyectos con financiamiento y sin financiamiento. En este proceso, se consideran
las prioridades de politica del ejecutivo y los documentos que se mencionan en el Articulo 9 de la Ley
Organica de Presupuesto, el Plan Estratégico de Gobierno (PEG) u otros documentos relevantes asi como
el presupuesto vigente de cada una de las instituciones que componen cada uno de los sectores (Gabinetes
Sectoriales)* coordinados por la SCGG.

No obstante, en la practica, la experiencia de vinculacién entre las prioridades y metas de Gobierno con la
formulacién y ejecucién del Presupuesto no esta lo suficientemente desarrollada; las prioridades de politica
no siempre estdn cuantificadas en términos de programas y proyectos asi como la distribucién de un techo
global presupuestario entre la distribucion sectorial y de entidades especificas vinculadas a las prioridades
de politica. Segun los resultados de las entrevistas, la préctica de adhesién a techos presupuestarios en
el contexto de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) iba en buen camino, pero las consecuencias de los
eventos de la pandemia y las tormentas (sin desconocer temas politicos electorales) hicieron que las reglas
macro fiscales se reformaran.

Por otra parte y a pesar de que existe un Plan de Gobierno, que responde al Plan de Nacién y Visién del
pais y que debiese ser operativizado a través de Planes Operativos Anuales (POAs) definidos por las
Secretarias de Estado, se carece de una politica sectorial articulada con planificacion global eficiente. Los
techos presupuestarios, por ende, obedecen principalmente a compromisos legales, planilla, techos de
asignacioén de gastos corrientes, los sectores que desea beneficiar el ejecutivo y a problemas coyunturales.

Los hallazgos encontrados en las entrevistas apuntan a que la fijacién de los techos presupuestarios
obedece a un criterio mas bien politico que técnico que busca a la vez, conciliarse con el cumplimento de
metas macro-fiscales dadas las condicionalidades establecidos en los dos convenios firmados desde el
2013 con el FMI.

Por lo tanto, lo que existe en la practica son techos presupuestarios para cumplir con el déficit global
neto del Sector Publico No Financiero (SPNF) tomando en consideracion a la vez lo que establece la Ley
de Responsabilidad Fiscal (LRF) y el MMFMP. En ese marco se definen las politicas y las metas fiscales
de mediano y las proyecciones de ingresos y gastos para los 4 afos, que se van ajustando en cada
periodo que se elaboran los presupuestos para el ejercicio fiscal anual. En la practica, no hay una discusion
para fijar los techos o prioridades a nivel sectorial de manera de lograr eficiencia y sostenibilidad en la
asignacion del gasto para las diferentes entidades. La gran debilidad radica en no vincular el prepuesto con la
planificacién sectorial.

Es recomendable, por tanto, que las unidades operativas y directivas de las instituciones publicas dispongan
de adecuados y efectivos procesos de planificacién que identifiquen y atiendan necesidades de la poblacién
-en particular la méas rezagada- y asegurar que la asignacion presupuestaria se haga considerando los
“criterios de equidad, suficiencia, sostenibilidad" También, cumplir con lo que la Ley Organica de Presupuesto
establece en su Articulo 21 que manda que las Unidades de Planificaciéon del sector publico elaboren
“una propuesta de prioridades presupuestarias y de los programas y actividades a desarrollar en el ejercicio,
destacando, particularmente las inversiones a ser consideradas en la formulacién del Anteproyecto de
Presupuesto correspondiente.”

41 El Decreto Ejecutivo Nimero PCM 001-2014, publicado en el Diario Oficial La Gaceta No. 33,362 el 22 de febrero de 2014, crea la Secretaria de Coordinacidén General de
Gobierno (SCGG) y siete (7) Gabinetes Sectoriales.
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Fijacion de techos en la estructura programatica

En el caso de Honduras, la “estructura programatica” es una técnica presupuestaria. El Articulo 14.
TECNICAS PREUPUESTARIAS de la Ley Organica del Presupuesto, indica, entre otras cosas, "Asimismo,
los clasificadores permitirdn identificar los programas de accién de los entidades y los objetivos y
metas perseguidas de manera que puedan vincularse con los costos asociados de las actividades y
proyectos a ejecutar.’

Las asignaciones presupuestarias de las entidades resultan de una combinacién de elementos como:
prioridades de politica (nuevos programas y proyectos), prioridades coyunturales, prioridades del ejecutivo,
distribucién del techo sectorial y crecimiento vegetativo que ademaés incluye los llamados gastos rigidos como
sueldos y salarios y otros asociados (como aportaciones sociales), gastos de funcionamiento y el pago de
la deuda. Todo esto deja un espacio fiscal muy reducido para inversién real y otros programas y proyectos.

Se fijan basados en la limitacion al crecimiento del gasto corriente establecidos en la LRF y la regla de
déficit establecida en esa misma ley, que por lo tanto limita el gasto de capital y en base a las compromisos
contractuales y legales en el gasto corriente. Se utilizan los criterios como la base del comportamiento
histdrico, la inflacién esperada y a las estimaciones de recaudacién fiscal mas financiamiento externo.

Por tanto, se puede concluir que los niveles de gasto se proyectan con base a la ejecucién del gasto y su
comportamiento histérico en forma anualizada a nivel institucional. Son andlisis de prospectiva y diagndsticos
coyunturales cuyos topes de gasto quedan reflejado en su estructura programética. La estructura del gasto
en Honduras es sumamente rigida y los niveles de endeudamiento restringe el margen o espacio fiscal
para reasignar / reorientar recursos.

En este ambito, es pertinente procurar atender las prioridades indicadas en el plan de desarrollo de pais,
para ello podrian considerarse cambios a la Ley Organica de Presupuesto u otras vinculadas, que busque
garantizar la correspondencia del proceso de formulacién y fijacién de techos presupuestarios segun las
prioridades acorde a una Visién de Mediano y Largo plazo, que pueda ser sujeta a medicién y seguimiento.

A modo de conclusién se sefiala que la fijacién de techos presupuestarios es definido por la SEFIN y no
incorpora un proceso participativo, ni siquiera a nivel de los técnicos de las instituciones, para definir los
techos presupuestarios de las instituciones, ello reduce la transparencia con que se definen.

Relacion de los ingresos estatales y techos presupuestarios

En el dmbito de la formulacidn del Presupuesto de Ingresos Fiscales, Honduras dispone de una metodologia
de célculo de los ingresos corrientes (i.e,, crecimiento econémico, elasticidades, mejoras administrativas en
la recaudacion y otros) que al ser aplicada conlleva a la publicacién de los estimados de ingresos por rubro
y la presion tributaria esperada. El incremento esperado en el PIB y en la recaudacion tributaria sirve de
referencia para el ajuste total en la masa de recursos a distribuir. Sin embargo, la distribucién de los techos
sigue un proceso de negociacion independiente entre cada institucién y la SEFIN.

En este sentido, no se logra definir, en la practica, claramente la relacién de los ingresos estatales para
fijar techos presupuestarios a un sector en particular. Lo que se conoce es que se calcula cual es el déficit
presupuestario total, luego ese déficit se distribuye entre los sectores y luego entre instituciones.

Segun lo recopilado en la gestion de entrevistas, en varios sectores del sector publico la fijacién del techo
presupuestario depende de los recursos esperados derivados de la prestacion de servicios (Ej. Marina
mercante, Secretaria de Salud, MiAmbiente, entre otros). En otros sectores sus techos presupuestarios son
fijados como un porcentaje del presupuesto o en funcidn no sdélo de los tributos esperados sino también de
las negociaciones de endeudamiento disponibles y que se haréan efectivos durante el ejercicio presupuestario.



Marco Conceptual, enfoque estratégico y Propuesta de Metodologia
de Control Politico y Fiscalizacion presupuestaria

Es importante tener en cuenta, que en la distribucién de los techos depende fundamentalmente de las
prioridades fijadas por el Ejecutivo coyunturalmente y de los acuerdos con el FMI. En este sentido, la
distribucion de los techos sigue un proceso de negociacién independiente entre cada institucion y la SEFIN.

También se reconoce que las instituciones que generan ingresos tienen un tratamiento especial en la fijacién
de techos presupuestarios, diferente a las que no generan ningun tipo de ingreso

Resulta evidente que las consideraciones politicas tienen una fuerte influencia en la fijacién de los techos
presupuestarios por sector/institucién, pero forzosamente toman como referencia para fijarlos la relacion
de los ingresos estatales (tributarios o no).

Segun los hallazgos de las entrevistas, el Anteproyecto de Presupuesto de Ingresos y Egresos de la Republica
conlleva estimaciones de dos anos hacia adelante del presupuesto anual por aprobar. Sin embargo, la
planeacion estratégica a menudo no es respetada porque lo que impera son decisiones de politica vinculados
a la coyuntura econdémica, social o ambiental e inclusive politica electoral.

Es por ende, recomendable incorporar en las normas de formulacién del presupuesto la obligatoriedad de
una consulta previa -con un mecanismo trasparente y definido- a que el Anteproyecto de Presupuesto esté
aprobado, con el fin de buscar que los techos presupuestarios de las entidades publicas "estdn basados en
planificacidn estratégica, con criterios de transparencia y priorizados.

4.3.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politico y fiscalizacion
presupuestaria

La Ley Orgénica del Presupuesto de Honduras establece en su articulo 25 PRESENTACION LEGAL DEL
PRESUPUESTO, que el Presupuesto serd presentado al Congreso Nacional “durante la primera quincena
del mes de septiembre del afo anterior al que regira”

De acuerdo con los resultados de las entrevistas, el Proyecto de Presupuesto General se presenta en tiempo
y es aprobado por el Poder Legislativo antes del inicio del ano Presupuestario del Ejecutivo correspondiente.

Aspectos relevantes sobre la aprobacion del Presupuesto en marco de la
pandemia del COVID-19

En Honduras, los fondos necesarios para afrontar la emergencia de la COVID-19 fueron utilizados como un
Presupuesto Ordinario dado que no se formuld ni aprobé un presupuesto extraordinario o de emergencia,
a pesar de la Declaratoria de Emergencia puesta en vigencia a partir de los Decretos 031-2020 y 033-2020,
que definieron la necesidad de reasignar fondos publicos y establecer un Fondo de Emergencia COVID19.
En la préctica, esto se llevd a cabo a partir de reasignaciones presupuestarias, pero no asi la conformacion
de fondos. Es decir, que las asignaciones fueron presentadas y aprobadas segun se fueran presentando las
necesidades, bajo la modalidad de modificaciones presupuestarias. A través de los Decretos Ejecutivos y
Legislativos se nombraron instituciones que manejarian esta reasignacion de fondos dentro de sus partidas
ordinarias presupuestarias. Esto podria ser el caso de la adquisicion de vacunas, que aparecen insertas en
el presupuesto asignado a la Secretaria de Salud, y no estructurado como presupuesto extraordinario, sino
como reasignaciones o modificaciones a los presupuestos ordinarios.

Para efectos de un mejor seguimiento al gasto Covid-19, funcionarios publicos sefialaron la incorporacién
de mejoras en las estructuras programaticas para el marcaje o etiquetado y mantener asi actualizado el
sitio Transparencia COVID-19 en la Web.
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Figura de Fideicomisos en Honduras

En Honduras una gran parte de la ejecucion del presupuesto se hace por fideicomisos, los cuales tienen
sus propias normas de ejecucion, por este medio se ejecutaron gastos de COVID por INVEST H. Expertos
afirman que este es un problema grande pues cada afio aumenta més la ejecucion del gasto por esta via,
asi se evade la Ley de contrataciéon del Estado y otros controles para el manejo presupuestario.

Los fideicomisos son un instrumento financiero que en los Ultimos afos se viene utilizando en Honduras
para administras fondos publicos. Las operaciones de fideicomiso de naturaleza publica se rigen por las
disposiciones generales sobre el particular incluidas en el Cédigo de Comercio; las leyes financieras y
las resoluciones sobre fideicomisos de la Comisién Nacional de Bancos y Seguros o el Banco Central de
Honduras en el &mbito de sus competencias.

Hasta marzo del 2021, no existia una Ley especial que regulara los fideicomisos, se regulaban utilizando unos
articulos del Cédigo del Comercio y con las Disposiciones del Presupuesto en el Titulo VII del Control de
Fideicomisos y Alianzas Publicos Privadas (APP), donde se establecen algunas normas para su ejecucion. El
16 de abril del 2021, SEFIN aprobd el Acuerdo 203-2021, Norma Técnica para la Operacién de Fideicomisos
Publicos, con lo que se pretende llenar un vacio legal sobre el manejo de los fideicomisos. Es muy prematuro
afirmar como impactara esta Ley en la administracién de los fideicomisos.

En esta normativa técnica se designa a la Secretaria de Estado en el Despacho de Finanzas, por medio
de la Direcciéon General de Fideicomisos, es la autoridad técnica que supervisa la estructuracion y ejerce
control posterior sobre la ejecucién de los recursos administrados por medio de fideicomisos publicos.*?

Los fideicomisos pueden ser constituidos de dos formas: 1) por Decretos del Poder Legislativo, cuando van
a ser operados por el Sistema Financiero Privado nacional y 2) por Acuerdos -que pueden ser de la SEFIN
o Ministeriales, o PCM (Presidente en Consejo de Ministros) cuando serdan manejados por instituciones
financieras publicas (i.e, BANADESA, BANHPROVI).

Los fideicomisos se constituyen para facilitar la ejecuciéon de programas y proyectos porque tienen su
propio reglamento de manejo, en especial para hacer las adquisiciones. La intencién es buena, pero a través
de ellos se han encontrado con mucha frecuencia casos de corrupcién como es el caso de la compra de
hospitales méviles para atender el COVID-19, por mencionar un caso.

En el Presupuesto General de la Republica del afio 2021, aparecen 16 fideicomisos detallados en el
presupuesto que manejan en total de Lps. 13,278,496,145.00, pro se omite el fideicomiso sobre el registro
vehicular por un monto de Lps. 3,016,700,000.00 para un total de Lps. 16,295,196,145.00, que representa un
5.6% del presupuesto total, aunque si lo mencionan.

Mecanismos de Control politico y fiscalizacién presupuestaria

La Legislacion faculta al Congreso Nacional para hacer enmiendas o modificaciones al Proyecto de
Presupuesto elaborado y presentado por la SEFIN, no obstante, en la practica el Congreso no ejerce esta
facultad, inclusive, el Poder Legislativo ha delegado - de facto - algunas funciones de reasignaciones de
presupuesto al Ejecutivo, limitando su rol a un mero tramitador que aprueba lo propuesto por el Ejecutivo.

El Articulo 36 de la Ley Orgénica del Presupuesto establece cémo competencia exclusiva del Congreso
Nacional la aprobacién de modificaciones que afecten el monto total del Presupuesto General de Ingresos
y Gastos inicialmente aprobado asi como el monto del endeudamiento interno previsto, previo dictamen
de la SEFIN.

42 PCM 029-2019 de fecha 12 de Junio de 2019, publicado en el Diario Oficial “La Gaceta” ndmero 35,106 de fecha 23 de noviembre de 2019,
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Si las modificaciones presupuestarias no afectaren el monto global del Presupuesto, las transferencias entre
objetos especificos del gasto o entre categorias de un mismo programa, pueden ser autorizadas por la
SEFIN, siguiendo el procedimiento correspondiente. La SEFIN también cuenta con la facultad para autorizar,
mediante Resolucidn Interna, el traslado de fondos de las Asignaciones Financieras para Contingencias
asi como aquellos que se realizan entre las Secretarias de Estado y el Congreso Nacional. En tanto que las
transferencias entre Secretarias de Estado o Instituciones Descentralizadas es una facultad exclusiva del
Presidente de la Republica.

En la préctica, se interpreta que la SEFIN cuenta con las facultades para poder introducir modificaciones
presupuestarias y transferencias de fondos sin pedir autorizacién al Congreso Nacional, cuando la Legislacién
establece que el debido proceso contempla mecanismos de comunicacion (Art. 26 LOP) y discusién previa
a estas modificaciones entre ambos Poderes del Estado.

En el marco de la atencién a la Emergencia, la Gnica reforma que el Poder Legislativo realizé fue con respecto
al monto méximo del déficit y para ello aprobd un Decreto para una excepcion a la Ley de Responsabilidad
Fiscal en su Articulo 1. REGLAS MACROFISCALES PARA EL SECTOR Publico NO FINANCIERO que
establece "un techo anual para el déficit del balance global del sector publico no financiero (SPNF), igual
al uno por ciento (1.0%) del Producto Interno Bruto” modificdndolo a “un techo ... que no podré ser mayor
a cinco punto cuatro por ciento (5.4%) del Producto Interno Bruto (PIB) para el afio 2021; para el afno 2022
el techo no podrd ser mayor en un rango establecido entre dos punto tres por ciento (2.3%) del Producto
Interno Bruto (PIB) y dos punto nueve por ciento (2.9%) del Producto Interno Bruto (PIB); y, no podra ser
mayor al uno por ciento (1.0%) del Producto Interno Bruto (PIB) para el afo 2023 como lo establece el
Articulo 3, numeral 1), inciso a) de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF)" 43

La Comisién de Finanzas y Presupuesto del Congreso Nacional es responsable de las discusiones y
preparacion del dictamen del Presupuesto General que serd sometido a aprobacién en el seno de Asamblea
Legislativa. En este proceso incorpora consultas especificas a otras Comisiones al interior del CN para
analizar los presupuestos a nivel de cada institucién, principalmente con los temas de salud y medio
ambiente. Asimismo, la informacidn recabada en las entrevistas apunta a que también se realizaron consultas
a algunas instituciones del Poder Ejecutivo y otras Instituciones responsables de atender las emergencias.

En cuanto a la conformacién de una Comisién Especial responsable de examinar las propuestas de
presupuesto del Ejecutivo en la pandemia, los entrevistados sefalaron que no fue creada una comisién de
esta naturaleza y por tanto, las propuestas y ejecucién del gasto de Emergencia no fue revisada ni controlada
por una tercera entidad.

Asimismo, dado que el Poder Legislativo no realiza amplias discusiones antes, ni durante la aprobacién del
Presupuesto, este poder del Estado no ejerce su autoridad para hacer modificaciones, alin y cuando el pais
se encuentre en crisis como sucede en el marco de la pandemia del COVID-19.

Ante estos hallazgos es recomendable, por efectos de transparencia y para asegurar el buen uso de los
recursos publicos para el logro de los objetivos definidos, y especialmente ante una situacién de emergencia,
que haya al menos una comisién y/o ente responsable de revise el Anteproyecto de Presupuesto para
asegurar que se estan destinando los recursos disponibles requeridos para atender la pandemia.

Asimismo, se considera oportuno revisar el mecanismo de los fideicomisos que actualmente representan
el 5.6% del Presupuesto (Lps 16,295.2 millones), que si bien permite agilidad en la ejecucion, debe mejorar
sus mecanismos de rendicién de cuentas, a fin de reducir el uso indebido de fondos, como ha sido sefialado
en el emblematico caso de la compra de hospitales para atender la pandemia.

Finalmente, se recomienda el evaluar el impacto de las Normas Técnicas para la Operacién de Fideicomisos
Pudblicos (abril de 2021), para que mejoren la eficacia, eficiencia, transparencia en el uso de los fondos para
atender necesidades.

43 Decreto No. 27-2021 publicado en el Diario Oficial La Gaceta No. 35,599 el 14 de mayo de 2021,
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4.3.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizaciéon

Durante el afio 2020 la Unica instancia que realizd un seguimiento de cardcter ordinario a la ejecucién
del Presupuesto es la Direccidon General de Presupuesto adscrita a la Secretaria de Finanzas. El Articulo
45 de la Ley Orgédnica del Presupuesto establece a la Direccion General de Presupuesto como entidad
responsable de evaluar la ejecucién del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica y de
las Instituciones Descentralizadas.

Por otra parte, el Articulo 12 del Reglamento de Ejecucién de la Ley Orgénica del Presupuesto establece
que los informes de resultados fisicos y financieros sean presentados trimestralmente por la Direccién
General de Presupuesto al Despacho de Finanzas y éste en la practica envia al Congreso Nacional, los
informes de ejecucidn trimestral del presupuesto, no obstante, en estas instancias no se generan debates
o discusiones en tornos a sus resultados. Cabe mencionar que este mecanismo de comunicacion entre la
SEFIN y el Congreso no estéa explicitamente contemplado en las disposiciones legales o en las normativas
/ reglamentacién técnica de las entidades en cuestion, Unicamente se contemplan los mecanismos de
comunicacion en el marco de la elaboracion de la Politica Presupuestaria Anual y Proyectos de Presupuestos,
previa aprobacién del Consejo de Secretarios de Estado.

Modificaciones presupuestarias en el marco de la pandemia del COVID-19

Con el objeto de atender los impactos de la crisis sanitaria, el Poder Ejecutivo solicitd al Congreso Nacional
su aprobacién antes de transferir fondos y éste, a través de los Decretos No. 031-2020 y No. 033-2020
le otorgd la potestad a otras instituciones que no eran las instituciones “de linea” a manejar los fondos
asignados para el combate del COVID-19.

El problema central sobre el manejo de los fondos asignados para la atencion a la emergencia radicé en el
hecho que el Poder Ejecutivo aprobd una estructura programatica para la Ejecucion del Gasto, en la cual
asignd recursos, en algunos casos, en forma descentralizada a terceros, via transferencias hacia instituciones
reguladas por sus propias leyes, en una clara omisién de las normas de la Ley de Contratacién del Estado,
sin el debido proceso y evadiendo los mecanismos de control del Gasto de la Secretaria de Finanzas. Estas
instituciones seleccionadas ademas no contaban con el expertise necesario para la ejecucién de fondos en
medio de una emergencia sanitaria.

Bajo este nuevo mecanismo o modalidad de gestién presupuestaria descentralizada, se pierde el control
politico y la fiscalizacion de la ejecucion del gasto via bajo el Sistema de Administracién Financiera Integrada
(SIAFI), instrumento de gestién del gasto publico que regula/norma TODAS estas operaciones de las
instituciones centralizadas y descentralizadas del Sector Publico no financiero (SPNF).

Por otra parte, respecto a un eventual recorte del gasto por debajo de los niveles aprobados por el Poder
Legislativo por el impacto del a pandemia, se hace propicio sefialar que la Ley Orgénica del Presupuesto
(LOP) en su Articulo 39 establece que “...En los casos en que la situacion econémica y financiera del pais
lo requiera, cuando la estimacion de la percepcién de los ingresos sea menor a los gastos proyectados a
pagar con tales ingresos o en casos de emergencia, el Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros,
emitird el Decreto ordenando el recorte o congelamiento de las distintas asignaciones presupuestarias ...’
esto en el marco de la Disciplina Presupuestaria que establece la legislacion.

De acuerdo Art. 36 de la LOP, el Congreso Nacional debe autorizar cualquier modificacion que afecte
el monto total del Presupuesto General de Ingresos y Gastos de la Republica inicialmente aprobado,
por lo que, cualquier disminucién o alza que afectara la asignacion global de recursos, requiere de
aprobacién Legislativa.

En este respecto, el Presidente de la Republica a través del Decreto Ejecutivo nimero PCM-020- 2020,
publicado en el Diario Oficial La Gaceta de 16 de marzo de 2020, detallé una serie de medidas para la
austeridad y contencidn del gasto en todas las instituciones del sector publico ante la declaratoria de
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Emergencia Sanitaria por el COVID-19 en el territorio hondurefo. El decreto Ejecutivo tuvo como propdsito
la reorientacion de recursos para cubrir los insumos, materiales, suministros y todos los gastos necesarios
para hacer frente a la emergencia. El Decreto que se ampara en el objeto de mantener una disciplina
presupuestaria acorde a lo establecido en la LOP y las metas estipuladas por la Ley de Responsabilidad
Fiscal, instruyd a la Secretaria de Estado en el Despacho de Finanzas a aplicar en todas las Instituciones
del Sector Pudblico No Financiero una reduccién en sus presupuestos que le permita obtener al menos el
2% del total del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica para el ejercicio fiscal vigente.
El Decreto excluye de esta reduccion a los servicios de salud, educacion, energia, seguridad y defensa.

No obstante, los entrevistados sefialaron que en el caso de la Ejecucién presupuestaria del afno 2020,
la programacion del Gasto no experimentd recortes respecto de las asignaciones globales previamente
aprobadas por el Congreso, por lo que no se requirié solicitar aprobacién del Congreso para realizar
reformas presupuestarias. AUn mas, existe una interpretacion errénea respecto de las facultades de la
SEFIN en este ambito, dado que la Legislacion le faculta realizar reasignaciones en una misma Secretaria
de Estado y/o bajo un mismo programa, no asi, para autorizar transferencias de recursos entre / hacia otras
dependencias del Estado, lo cual Ginicamente puede ser avalado por el Presidente de la Republica y por el
Congreso Nacional, en aquellos casos, en los que se modifiquen las asignaciones globales de ingresos y
gastos previamente aprobados.

Ante las mayores presiones del gasto en un entorno adverso derivado por la pandemia, la Comision de
Finanzas y Presupuesto del Congreso Nacional mantuvo canales de comunicacién abiertos con el Ejecutivo
y en particular con la SEFIN, a fin de agilizar los procesos de aprobacion de medidas de apoyo a la poblacién
y a las empresas, asi como de distribucion de recursos para la atencién de la Emergencia. Entre estos casos
destaca la suspension de la aplicacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal y el incremento en el techo
anual del déficit fiscal para los afos 2020 y 2021, por razén del impacto de la pandemia, lo cual requirié
aprobacion Legislativa.

Algunas de las medidas que fueron tomadas por el Congreso Nacional en apoyo a la gestion del Ejecutivo
en el combate de la pandemia, se mencionan a continuacion:**

- Beneficios fiscales a personas naturales y juridicas en el Impuesto de Produccién y Consumo e
Impuesto Sobre Ventas para la fabricacién de productos sanitizantes y medicamentos. (Decreto
N0.29-2020 publicado en el Diario Oficial la Gaceta 12 de marzo del 2020).

« Exoneracién del Impuesto Sobre Ventas a la poblacién en general por la compra de mascarillas y
gel de manos. (Decreto No.29-2020 publicado en el Diario Oficial la Gaceta 12 de marzo del 2020).

» Exoneracién al Comité Permanente de Contingencias (COPECO) en compras locales e importaciones
de bienes necesarios para atender la emergencia (Decreto No.29-2020 publicado en el Diario Oficial
la Gaceta 12 de marzo del 2020).

= Autorizacién a los Regimenes especiales para que puedan donar y vender insumos y equipo médico
para atender la emergencia sanitaria. (Decreto N0.29-2020 publicado en el Diario Oficial la Gaceta
12 de marzo del 2020 y sus reformas).

« Simplificacién de requisitos en el trdmite de franquicias aduaneras, exoneraciones de compras locales,
asi como donaciones en concepto de ayuda humanitaria en el drea de la salud, educacion y alimentos.
(Decreto N0.29-2020 publicado en el Diario Oficial la Gaceta 12 de marzo del 2020).

« Decreto Legislativo 31-2020 publicado en el Diario Oficial La Gaceta de 16 de marzo de 2020,
que contiene la Ley especial de aceleracion econémica y proteccién social frente a los
efectos del corona-virus.

44 https://wwwi.sefin.gob.hn/covid-19-historico/
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4.3. Honduras

4.3.4. Evaluacion del Presupuesto y control politico y fiscalizacion

La Republica de Honduras ha tenido 13 Constituciones a lo largo de su historia (1824 -1982) y las figuras
de “fiscalizacién” y "a priori" aparecen como conceptos en las constituciones de los afios 1898, 1904,
1921, 1955, 1965 y 1982. La relevancia del concepto “a priori" 'y "a posteriori" permite delimitar a su vez las
competencias y el accionar de las entidades del aparato publico en los mecanismos de control politico y
fiscalizacién del Estado.

El Art. 371 de la Constitucién establece que la fiscalizacidén preventiva o "a priori" de la ejecucién del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica, estard a cargo del Poder Ejecutivo,
que debera especialmente:

= Verificar la recaudacion y vigilar la custodia, el compromiso y la erogacién de fondos publicos'y,

= Aprobar todo egreso de fondos publicos, de acuerdo con el presupuesto. La ley establecera los
procedimientos y alcances de esta fiscalizacién.

Por otra parte, el Art. 222 de la Constitucién de la Republica de Honduras establece que el Tribunal Superior
de Cuentas (TSC) es el ente rector del sistema de control de los recursos publicos, con autonomia funcional
y administrativa de los poderes del Estado y tiene como funcién la fiscalizacién “a posterior” de los fondos,
bienes y recursos administrados por los poderes del Estado, instituciones descentralizadas, municipalidades
y, cualquier otro érgano especial o ente publico o privado que reciba o administre recursos publicos de
fuentes internas o externas.

Grafico 16 Honduras: Proceso de Sistema de Control de los Recursos Publicos
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De esta manera, y de conformidad con su mandato constitucional y legal, el TSC tiene la atribucion del
ejercicio del control integral exclusivo y Unico de la Gestién Publica y del proceso de Rendicién de Cuentas
que realiza la Administracion Publica en general. Entre sus funciones destacan las siguientes:

= Verificar la administracion de los fondos y bienes publicos y glosar las cuentas de los funcionarios
y empleados que los manejen;

. Fiscalizar la gestion financiera de las dependencias de la administracién publica, instituciones
descentralizadas, inclusive las municipalidades, establecimientos gubernamentales y las entidades
que se costeen con fondos del erario nacional o que reciban subvencién o subsidio del mismo;

» Examinar la contabilidad del estado y las cuentas que sobre la gestion de la hacienda publica presente
el Poder Ejecutivo al Congreso Nacional y rendir a éste el informe correspondiente.

En cuanto a los tipos de Control que ejerce el Tribunal Superior de Cuentas, el Art. 38 de la Ley Organica
del TSC establece las siguientes:

1. Control financiero (Auditorias financieras)

2. Control de Gestién y de Resultados (Auditorias de Desempefio)

3. Control de Probidad y Etica Publicas (Investigaciones patrimoniales por Enriquecimiento llicito)
4. Control del Patrimonio del Estado

En lo relativo a las competencias del TSC la ley Orgéanica del Tribunal Superior de Cuenta, en su articulo
32 relacionada a la Rendiciéon de la Cuenta General del Estado, establece que..."Dentro de los cuarenta
y cinco (45) dias habiles siguientes de recibir las liquidaciones indicadas en el parrafo segundo de este
articulo, el Tribunal debera informar al Congreso Nacional sobre la liquidacion del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos de la Republica y de las Instituciones descentralizadas y desconcentras. Dicho Informe
deberd observar el cumplimento de las normas de auditoria gubernamental y realizar una evaluacion del
gasto, organizacion, desempefio, gestién cumplimiento de planes operativos y confiabilidad del control de
las auditorias internas, el plan contable y su aplicacién...”

En este sentido, el informe elaborado por el TSC se concentra en la Gestién y Liquidacién del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos de la Republica, por lo que aborda aspectos relacionados a la eficiencia
en el manejo y al control de los fondos y bienes publicos, y a partir de ellos, emite valoraciones y
recomendaciones a los diferentes entes estatales e informa directamente al Presidente de la Republica, segun
su mandato constitucional.

Este Informe del TSC que por sus caracteristicas no constituye un Informe de Auditoria sobre la Ejecucion
del Presupuesto, sino mas bien sobre su vision sobre la eficiencia y eficacia de la ejecucidn del afio previo,
el cual debe ser presentado para el conocimiento del Congreso Nacional hasta el mes de julio del siguiente
afho. La dilacidn en la presentacién de estos informes limita el accionar de resto de instituciones publicas
gue cumplen funciones de control fiscal y politico, entre ellas el Congreso Nacional, que entre sus facultades
estd el ejercer control sobre las rentas publicas y aprobar las cuentas de los gastos publicos tomando como
base los informes rendidos por el TSC.

Como se ha mencionado anteriormente, en la préactica, la presentacién del Informe de Liquidaciéon del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica del TSC ante el Congreso Nacional no es
discutido adecuadamente en el pleno, ain mas el TSC y el Legislativo basicamente toman una actitud
perfunctoria sobre estos informes: el TSC emite Informes y el Legislativo toma nota, sin cuestionamientos,
recomendaciones o respuestas. A esta actitud pasiva del Legislativo, se suma la tardia publicacién y remisién
de estos Informes por parte de la SEFIN, que en el caso particular del Ejercicio del afio 2020 fue remitido a las
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instancias respectivas hasta finales de abril 2021, en buena medida debido a las incidencias de la pandemia,
entre otros factores. El Tribunal Superior de Cuentas por su parte, contaba hasta finales de agosto para
emitir sus valoraciones y remitir su Informe al Poder Legislativo. Estas demoras evidencian la ineficiencia
de los mecanismos y procedimientos institucionales de rendicién de cuentas y control, particularmente
vulnerados por la situacion de la pandemia.

Evaluacion del Gasto Publico en el marco de pandemia

En cuanto a la evaluacién de la ejecucion del gasto de la Pandemia, el Ejecutivo no elabord ningun informe
integral sobre las asignaciones y ejecucién del gasto de Emergencia, tanto por motivo de la atencién al
COVID19 como por otros efectos durante 2020, como los gastos derivados de la incidencia de las tormentas
tropicales y de reactivacion econdmica. No obstante, el sitio Web Transparencia COVID-19 de SEFIN y
el portal tinico COVID-19 del Instituto de Acceso a la Informacién Pdblica (IAIP) fueron lanzados para la
divulgacion proactiva de informacidn, que si bien no cuenta con un andlisis técnico riguroso, cumple con
el propésito de proveer de informacién a la sociedad civil, llenando en parte un vacio del TSC.

Por otra parte, en el afio 2020 se ejecutaron reformas a la Ley Orgdnica de TSC que estuvieron orientadas a
fortalecer su independencia administrativa, asi como a garantizar su autonomia presupuestaria y fomentar
la realizacién de auditorias preventivas en las instituciones que manejan fondos publicos, con evaluaciones
permanentes y no a posteriori (al cierre de cada Ejercicio fiscal) como se venian realizando desde su
creacion TSC.

Estas auditorias denominadas “concurrentes” permiten que los actos administrativos sean examinados
desde el inicio del proceso hasta finalizar el mismo y son aplicadas a través de las unidades de Auditoria
Interna como un proceso de su funcidn asesora y complementario con el control posterior que realiza el
TSC. A partir de estas nuevas atribuciones y ante indicios de fraude o de malversacién de fondos por parte
del Ministerio Publico y del Consejo Nacional Anticorrupcion (CNA)#, el TSC realizé tres (3) auditorias
(especializadas), dos a la Cooperacién Permanente de Contingentes (COPECO) y una auditoria a INVEST-
Honduras (INVEST-H)“® referentes a las compras de Hospitales méviles, las cuales requieren de posterior
accién por parte del Ministerio Publico, ante indicios de responsabilidad civil y penal, dado que el TSC no
es un érgano jurisdiccional, ni un tribunal de alzada.

Los informes de estas auditorias corresponden ser judicializados por la Procuraduria General de la Republica
si se trata de responsabilidades civiles y al Ministerio publico si se trata de responsabilidades penales. En
el caso de responsabilidades administrativas y de control interno, le corresponde a los entes auditados
implementar las recomendaciones surgidas de las auditorias; y el TSC les da el seguimiento correspondiente
a su ejecucion.”

No obstante, se consideran que estas Ultimas reformas a la Ley Orgéanica del TSC vigentes a partir de
marzo 2020, han debilitado las atribuciones de auditoria y fiscalizacién del TSC asi como la independencia
del Ministerio Publico, lindando con tintes de impunidad. Diversos analistas destacan que estas reformas
inhiben la accién penal del Ministerio Publico en contra de los funcionarios publicos de las diferentes
unidades del aparato estatal, siendo reemplazado por las figuras del “Control del desempeno” (control
financiero, control de desempefio y resultados, y, auditoria de desempefio) bajo la egida de los auditores
internos subordinados al TSC*

45E| Consejo Nacional Anticorrupcién (CNA) es un organismo independiente encargado del combate contra la corrupcidn creado a partir del Decreto 007-2005,
publicado en la Gaceta el 07 de mayo del afio 2005.
46Informe 002-2020-CEAI-GAE

47 Centro de Estudios para la Democracia "El resultado del “blindaje” a la corrupcion de Honduras’ febrero 08 de 2021,
El resultado del "blindaje” a la corrupcion en Honduras | CESPAD
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Marco Conceptual, enfoque estratégico y Propuesta de Metodologia
de Control Politico y Fiscalizacion presupuestaria

Algunas de las observaciones més relevantes sefialadas por la Misién de Apoyo Contra la Corrupcién y la
Impunidad en Honduras (MACCIH), que finalizé su Misidn en el pais en enero del 2020, fue la relativa a la
supresion de los incisos 7, 8, 9, 10, 11, 12 de articulo 5 de la Ley Orgdnica del TSC. Esta reforma implicd que
el TSC no podra auditar ni fiscalizar fondos de concesionarios privados, las alianzas publico-privadas (APP),
las privatizaciones de las empresas del Estado y los fideicomisos, asi como recursos estatales ejecutados
por Organizaciones No Gubernamentales. Con ello se debilita la capacidad del TSC para auditar y restringe
las acciones de fiscalizacion a aquellas instituciones que utilizan las modalidades de descentralizacién
financiera para ejecutar fondos publicos. Esto presumiria un retroceso en los procesos en la transparencia
y la rendicién de cuentas.

En el marco del gasto para la atencién a la emergencia, a partir de la vigencia del Decreto Legislativo 031-
2020 que declaré el Estado de Emergencia Sanitaria por el COVID-19 en el territorio hondurefio, se propuso
inicialmente que la supervisién de las compras de la Pandemia fuera ejercida por el Consejo Nacional
Anticorrupcién (CNA), no obstante esta entidad no fue considerada en el decreto finalmente aprobado.
Sin embargo, ante las presiones sociales, el Consejo Nacional Anticorrupcion (CNA) comenzé a investigar
las irregularidades a raiz de multiples denuncias de la ciudadania, en diversos espacios, sobre compras
sobrevaloradas en hospitales moéviles, mascarillas y ventiladores mecanicos, entre otros insumos. A las
investigaciones del CNA se sumaron las auditorias sociales efectuadas a estos procesos de compras por
parte la Asociacion para una Sociedad mas Justa (ASJ).#

De esta manera, el CNA y la Asociacion para una a Sociedad mas Justa (ASJ) elaboraron varios documentos
publicados (11 informes del primero, 7 del segundo), que abordaron el andlisis de las practicas de las
instituciones ejecutoras de los procesos de contratacién directa para atender las necesidades surgidas en el
marco de la pandemia. Se desconoce si estos informes fueron analizados o reconsiderados por la Comisién
de Finanzas y Presupuesto del Congreso Nacional para valorar o certificar el gasto presupuestado para 2020.

Por otra parte, en el contexto de la redicién de cuentas del Gasto ejecutado por la pandemia, también
sefalar, que no se configuré ningdin Comité de caracter especial en el Congreso que velara por el manejo
de los fondos en el marco de la pandemia y tampoco se extendié invitacién de parte del Poder Legislativo
para la realizacién de audiencias para las entidades autorizadas y responsables de ejecutar el gasto para
atencién a la Emergencia, las cuales tampoco fueron organizadas.

Entre los desafios que se identifican en las capacidades del TSC para ejercer con mayor agilidad sus
auditorias para que puedan ser vinculantes con procesos judiciales, radica principalmente en la necesidad
de establecer verdaderas conexiones entre el control que ejerce el TSC, que por su naturaleza es de
cardcter externo, con los controles internos que ejercen los entes publicos; y estos a su vez, con los
objetivos instituciones de los entes auditados. Estas necesidades pasan por una asignacién presupuestaria
insuficiente, requerimientos de mejora de competencias del personal técnico asi como su depuracién y un
intercambio de informacién y comunicacién poco efectivo entre la TSC y la Secretaria de Finanzas (SEFIN).
Lo anterior, debido a la necesidad de incorporar mejoras en la infraestructura tecnoldgica en el TSC, entre
ellas, la conexién al Sistema de Administracion Financiera (SIAFI), que es la principal herramienta de gestién
presupuestaria de las entidades publicas y que establece las normas y linea informética utilizada por el
resto de las entidades. La independencia del TSC se vuelve adecuada cuando la Ejecucién del Gasto es
controlada o fiscalizada bajo las normas y en linea informatica via el sistema de SIAFI.

En el &mbito de la implementacién del Control Interno que actualmente implementa el TSC, se identifica
un drea de oportunidad que radica en asegurar la existencia de procesos y procedimientos en cada una
de las entidades del gobierno asi como su puesta en préctica, junto con otorgarle una funcionalidad plena
a las Unidades de auditoria interna.

En el &mbito de la transparencia, se recomienda fomentar una mayor participacion del publico en el anélisis
de los productos del TSC.

48 CESPAD. Honduras: La corrupcion en el contexto de la pandemia y los desafios de la UFERCO. Marzo, 2021,
http://cespad.org.hn/wp-content/uploads/2021/05/Contexto-corrupcion-WEB.pdf
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Independencia de la Entidad Fiscalizadora

El Tribunal Superior de Cuentas (TSC) de la Republica de Honduras nace como resultado de un llamado
Acuerdo de Consolidacion Democratica, en el cual, entre otros, convino integrar las funciones de la Controlaria
General de la Republica y la Direccién de Probidad Administrativa en una sola instituciéon denominada
TRIBUNAL SUPERIOR DE CUENTAS, dirigido en forma colegiado por tres miembros electos por mayoria
calificada por el Congreso Nacional.

Esta decision politica tuvo como fundamento, entre otros, que la funcién contralora se realizara por un érgano
colegiado, que fuese integral y Unico, y, que tuviera como objetivo el mejoramiento de la gestion publica,
mediante la aplicacién de un sistema de control a posteriori, tanto externo como interno, que permita el
establecimiento de procedimientos idéneos y transparentes que garanticen una correcta administracién
de los recursos del Estado.

A partir de este Acuerdo, se hizo una reparticién porcentual de los puestos y cargos, donde le correspondid
el 40% al Partido Liberal, el 40% al Partido Nacional y el 20% al Partido Democracia Cristiana.

El nombramiento de los magistrados del TSC es atribuciéon del Congreso Nacional lo que, a opinién de
analistas y entrevistados, condiciona su accionar y compromiso en la lucha contra la corrupcién. El TSC
es el ente rector del control de los recursos publicos y su independencia se asegura con la despolitizacidn
de sus magistrados.

En este sentido, se percibe al TSC como una institucidon supeditada al Legislativo y a la correlacién de
fuerzas que ejerzan la mayoria en el Congreso, por lo que puede considerarse como una entidad que sufre
de captura partidaria.

Por otra parte, se menciona como una de las fortalezas, el rango Constitucional del TSC, que le otorga
potestades para ejercer el control de los recursos publicos, con autonomia tanto funcional como administrativa
de los Poderes del Estado. Asimismo, se destaca como otra fortaleza es que el nombramiento de sus
magistrados sea para un periodo de siete afnos, por lo que no responden a cambios en la Administracion
del Ejecutivo (cada 5 afios).

En el &mbito de la transparencia, se recomienda implementar un mecanismo transparente para el
nombramiento de los Magistrados del TSC, donde haya audiencias publicas que certifiquen la imparcialidad
y trasparencia del proceso.

Sobre el Presupuesto basado en Resultados

En Honduras, existen ciertos avances en el disefio y formulacién del Presupuesto basado en Resultados.
Los primeros esfuerzos se hicieron hasta el afio 2009 siguiendo los lineamientos de la Declaracion de Paris.

Las Normas de Ejecucién Presupuestarias del Presupuesto aprobado para el Ejercicio Fiscal 2020, indican
en su Articulo 6 que la Secretaria de Coordinacién General de Gobierno (SCGG), creada mediante la
modificacion a la Ley General de Administracién Pudblica (articulo 29) tal como consta en la Ley para
Optimizar la Administracién Publica®, es la entidad a través de la Direccién Presidencial de Monitoreo y
Evaluacion, que llevard a cabo el monitoreo de la planificacién nacional...” y que “... la informacidn relativa al
avance en los indicadores deberd ser registrada de manera periédica por las instancias correspondientes en
el Sistema Presidencial de Gestién por Resultados (SGPR) y presentada mediante informes contentivos del
avance en las medidas de politica, a peticién de la Secretaria de Coordinaciéon General de Gobierno (SCGG).

49 Publicada en La Gaceta el 23 de enero de 2014
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Por tanto, la Secretaria de Coordinacidon General de Gobierno (SCGG) fue creada para mejorar los Servicios
a la Ciudadania y Fortalecimiento de la Transparencia en el Gobierno®. El Articulo 7 establece que la SCGG
“realizara el monitoreo de la planificacion institucional a nivel de resultados y de la producciéon de bienes
y servicios entregados a la ciudadania. A fin de cumplir con lo establecido, la informacién deberéd ser
registrada por las instituciones del Sector Publico obligatoriamente en el Sistema Presidencial de Gestién
por Resultados a mas tardar diez (10) dias calendario finalizado el mes’

No obstante, esta metodologia en la practica atin debe ser desarrollada e implementada en las entidades del
Estado desde el dmbito de la formulacidn hasta la ejecucién / evaluacion del presupuesto. En la actualidad
se destaca el Acuerdo No. SCGG-00046-2020 cuyo Articulo 1aprueba "el marco normativo de planificacién
del desarrollo municipal de gestién por resultados” que introduce también esta metodologia a nivel de las
instituciones descentralizadas.

Comenzar a formular los Planes Estratégicos Institucionales en el marco de Gestién por Resultados como
los establecen las normas y directrices de la SCGG, requiere de un fortalecimiento de la planificacién global
y sectorial y de un buen sistema de Monitoreo y Evaluaciéon (M&E).

Actualmente, los sistemas del gobierno arrojan esta informacion, no obstante, alin no es considerada en
el proceso de evaluacion de la ejecucién presupuestaria, que permita garantizar la eficiencia y eficacia del
gasto publico, sino también, el cumplimiento de los criterios de sostenibilidad, equidad y cierre de brechas
de cobertura en los servicios publicos en el territorio nacional.

La visién en la formulacion, ejecucion y evaluacion presupuestaria que prevalece en las instituciones publicas
es meramente sobre el control del gasto y carece de una visién mas amplia e integrada respecto del objetivo
primordial de las asignaciones presupuestarias, que radica en la entrega de un bien o servicio a la poblacién.
Esta vision requiere de modificar la estructura presupuestaria actual e incorporar esta metodologia y cultura
de trabajo y de evaluacién a nivel de las unidades presupuestarias y ejecutoras de fondos publicos.

El Presupuesto y su vinculacién con los planes de Gobierno

En opinién de los entrevistados, el presupuesto es un ejercicio formal que se limita a las necesidades
presupuestarias. La Secretaria de Finanzas cuenta con clasificacion del gasto presupuestado a nivel
funcional y econdmico, que procura reflejar/mostrar las prioridades y la asignacion de recursos para algunas
actividades de tipo sectorial. El cierre de brechas y equidad es complejo que se reflejen con mucha precision
en los presupuestos, dada la rigidez del gasto publico y los limites de endeudamiento interno y externo del
Sector Publico no financiero y a nivel Municipal, que no permiten contar con espacios fiscales para atender
brechas principalmente en materias de salud y educacién.

Por tanto, podria concluirse que en las asignaciones presupuestaras no estdn adecuadamente reflejadas
“el cierre de las brechas en cobertura y equidad’, especialmente las de equidad.

En cuanto a las asignaciones presupuestarias destinadas a segmentos de poblacién vulnerable, las opiniones
de los entrevistados sefialan que en Honduras existe un registro de beneficiarios de la politica - para la
entrega de subsidios, transferencias monetarias condicionadas-, sin embargo, su utilizacién como criterio de
asignacion presupuestaria asi como de evaluacién sobre la efectividad del gasto -en cuanto a la reduccién
de brechas, cobertura y equidad - no ha logrado ser implementada de manera adecuada. Entre los factores
que pueden explicar este hecho, se menciona fundamentalmente la débil planificacion del gasto publico y
la continuidad de la formulacién presupuestaria por objeto del gasto bajo el concepto de universalidad de
servicios y bienes, lo que no permite visibilizar a los beneficiarios o poblacién destinataria, ni determinar
impactos a nivel de territorios, que aunado a la desactualizacién de un mapa de pobreza del pais, dificulta

50 Decreto nimero 266-2013 del 16 de diciembre de 2013,
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aun mas el proceso de formulacién y explica la baja correspondencia de las asignaciones presupuestarias
con las realidad de los diferentes segmentos de poblacién que buscan atender los Programas Sociales,
por ejemplo.

A la fecha, podria concluirse que no existe una asignacion presupuestaria diferenciada por tipos de poblacién,
ni siquiera a nivel departamental en el Presupuesto General de la Republica, lo que limita la toma de
decisiones y aleja cada vez més al presupuesto de ser una herramienta de equidad y desarrollo para el pafs.

Recientemente se ha puesto en préctica la elaboracién de un “Presupuesto Ciudadano” que la SEFIN
publica anualmente, con el objetivo de mostrar o dar a conocer areas prioritarias o las poblaciones meta
a beneficiar con los pocos recursos asignados en el presupuesto, asi como se mencionan esfuerzos por
implementar principios de focalizacién de grupos especialmente con relacién a mujeres, como los primeros
esfuerzos en esa linea.

Entre las recomendaciones recopiladas en la fase de entrevistas, es que a medida que los planes estratégicos
de las diferentes instituciones se elaboren en el marco de una gestién por resultados, podra avanzarse hacia
una formulacién y evaluacion que permita que lo “recursos sean agrupados y asignados para diferentes tipos
de poblaciones de manera tal que sean visibilizados en el presupuesto’, especialmente a nivel municipal.
Por ello es importante, en el corto plazo, asegurar que los planes estratégicos tanto de las instituciones del
sector publico como las descentralizadas, como las municipales, se elaboren aplicando la metodologia de
gestién por resultados.

3.4.5. Transparencia

En Honduras, la Transparencia y Rendicién de Cuentas son valores o preceptos de interés del Tribunal
Superior de Cuentas (TSC), los cuales han sido incluidos entre los principios fundamentales del Marco Rector
del Control Interno que opera la Oficina Nacional de Desarrollo Integral del Control Interno (ONADICI)®, que
es el ente técnico especializado del Poder Ejecutivo responsable de asegurar, razonablemente, la efectividad
del proceso de control interno institucional, en procura del logro de una gestién de la Hacienda Publica
eficaz, eficiente, responsable, transparente y proba, en el marco de la Constitucion y Leyes de la Republica
e instrumentos que las desarrollan.

En este respecto, la Constitucién de la Republica®® prevé que el Tribunal Superior de Cuentas (TSC) sea la
entidad responsable de crear un sistema de transparencia de la gestién de los servidores publicos, a partir
de una Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.

El ONADICI cuenta a su vez, con alianzas estratégicas con el Tribunal Superior de Cuentas, el Consejo
Nacional Anticorrupcion (CNA), el Instituto de Acceso a Informacion Publica (IAIP) para el cumplimiento
de sus labores. No obstante, mencionar que la emision y aprobacién del Marco Rector del Control Interno
se produjo en febrero del 2009, de tal forma que el proceso de implementacién y desarrollo del Modelo de
gestién del Control Interno de los recursos publicos se inicié hasta el afio 2010, cuatro afos més tarde de
la entrada en vigencia del ONADICI.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (Decreto Legislativo No. 170 - 2006) dispone en
su Articulo 49 que todas las instituciones obligadas deberan publicar la informacion relativa a su gestién o,
en su caso, brindar toda la informacién concerniente a la aplicacién de los fondos publicos que administren
o hayan sido garantizados por el Estado.

El Articulo 8 de la mencionada Ley crea el Instituto de Acceso a la Informacién Publica (IAIP) para promover
y facilitar el acceso de los ciudadanos a la informacién publica y de regular y supervisar los procedimientos
de las instituciones obligadas respecto a la proteccidn, clasificacién y custodia de la informacién publica.

51 Decreto PCM-26-2007

52 La Constitucion de la Republica de Honduras en su Art. 222 dispone que el Tribunal Superior de Cuentas debe establecer un sistema de transparencia de la gestion de
los recursos publicos
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Asi mismo, la Ley establece en su Articulo 10 el Sistema Nacional de Informacién Publica con el propésito
de integrar, sistematizar, publicar y dar acceso a la informacién publica por medio de todos los subsistemas
de informacidn existentes, los cuales deberan integrarse en formatos uniformes de acuerdo a las normas y
procedimientos establecidos en el mismo.

Por otra parte, la Secretaria de Coordinacién General de Gobierno (SCGG) coordina el proceso de Open
Government Partnership (OGP) una iniciativa voluntaria que tiene como objetivo asegurar compromisos
concretos de los gobiernos para promover la transparencia, empoderar a los ciudadanos, combatir la
corrupcion y aprovechar las nuevas tecnologias para fortalecer la gobernanza. La SCGG es responsable del
disefio e implementacion de los planes de accién en el marco de la OGP, no obstante, de acuerdo al Informe
del periodo 2016-2018%, la implementacién de los planes reporté un nivel de compromiso bajo, a pesar de
la financiacién de multiples fuentes de cooperaciéon internacional.

Asimismo, los resultados los resultados del Indice de Transparencia Legislativa de ILTL 2020 arrojan que el
Congreso Nacional de la Republica de Honduras reporta un resultado altamente deficitario en su nivel de
transparencia, ubicdndose en el pendltimo lugar del ILTL en el ranking regional.

Este resultado se atribuye a las significativas restricciones en el acceso a la informacién en materias propias
de la Labor del Congreso, ambito en el cual, por ejemplo, solo se puede acceder a limitada informacion
respecto de la tramitacién legislativa y no se cuenta con acceso alguno a las funciones de control politico.

El Congreso difunde informacién general sobre la discusion y aprobacion del presupuesto nacional y sobre la
ejecucion del ejercicio presupuestario y la evaluacién de sus asignaciones, pero no difunde los informes de
las actividades de control sobre las reasignaciones presupuestarias que efectia el poder ejecutivo y tampoco
los informes de auditorias externas para examinar el gasto realizado solicitado por el Congreso. A la vez, no
se consideran mecanismos de participacion ciudadana en la discusién del proyecto de presupuesto.

Adicionalmente, no es posible acceder a informacién general sobre las funciones de control politico, sus
herramientas y las acciones que se realizan para cumplir con este importante rol, consecuentemente, no se
cuenta con una base de datos y no se puede acceder a documentos relativos a las tareas de control ni al
trabajo de las comisiones investigadoras.

Mas recientemente, el Congreso Nacional, atendiendo los compromisos / convenios suscritos con organismos
internacionales, impulsa iniciativas orientadas a instalar un modelo de Parlamento Abierto. Actualmente,
el Congreso Nacional ha configurado una Comisién de Parlamento Abierto del, la cual ha emprendido
capacitaciones sobre herramientas de apertura y participacién ciudadana dirigidos a los diputados de la
comisiéon como a los equipos técnicos a cargo de las diferentes gerencias del Congreso con la finalidad de
enrumbar el proceso de co-creacion del plan de accién para la instalacion del parlamento abierto, que aun
no cuenta con una fecha definida para su implementacion y operatividad.

En términos generales, si bien existe una publicacién o informe del balance de la gestién y desempefio
politico, administrativo y legislativo del Congreso, no estd instalada la practica de rendicidn
de cuentas participativa.

En cuanto a la Participacién Ciudadana, Honduras cuenta con una Ley de Participacion Ciudadana (Decreto
No0.3-2006) que tiene por objeto promover, regular y establecer las instancias y mecanismos que permitan
la organizacién y funcionamiento de la participacién ciudadana y su relacién con los érganos del Estado,
conforme a la Constitucién de la Republica.

Esta Legislacién establece el marco general de la participacién en Honduras definiendo los principios,
atribuciones, derechos, obligaciones y formas de su ejercicio a través del plebiscito, referéndum, cabildos
abiertos municipales, iniciativa ciudadana, y otros sefialados en la Ley.>

53 Informe de fin de periodo de Honduras 2016-2018 (opengovpartnership.org)
54 Ley de Participacién Ciudadana (Decreto No. 3 de 2006) | Observatorio del Principio 10 (cepal.org)
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4.3. Honduras

En el afio 2012 fue aprobada la Ley de Mecanismos de Participacién Ciudadana: (Decreto 190-2012) que
tiene como objetivo regular los mecanismos de participacién de la ciudadania en asuntos de interés nacional,
regional, subregional, departamental y municipal para las practicas y consultas ciudadanas.

Asimismo, sefiala que las instancias de participacién ciudadanas tienen la responsabilidad de conocer
los Planes de Desarrollo y Estrategias de ejecucion de la autoridad publica de la circunscripcidn territorial
correspondiente, evaluar la gestién y resultados de estas instancias y emitir opiniones sobre éstos.

Los Articulos 6 y 8 de la Ley de Participacién Ciudadana establecen que son instancias de la Participacion
Ciudadana: 1) el Foro Nacional de Participacién Ciudadana; 2) los consejos de desarrollo municipal; y 3)
las mesas comunitarias de la participacién ciudadana.

El foro nacional de participacién ciudadana tiene las funciones siguientes: velar por el cumplimiento de esta
ley; dirigir la organizacién y funcionamiento de las instancias de la participacién ciudadana; recibir peticiones
de los ciudadanos o grupos de ciudadanos y turnarlas a la institucion respectiva para su resolucién; rendir
anualmente al congreso nacional un informe sobre su gestiéon con copia al Tribunal; superior de cuentas;
recibir denuncias sobre faltas en el cumplimiento de los deberes de los funcionarios publicos y remitirlas a
la autoridad competente; asesorar a las autoridades o particulares que lo soliciten; entre otras.

En cuanto a la dimensién de Participacién Ciudadana, Indice de Transparencia Legislativa de ILTL 2020
destaca un hallazgo positivo dice relacién con la existencia de una instancia independiente con competencia
para resolver los conflictos sobre acceso a la informacién publica.

La transparencia y participacion en la fijaciéon de los techos presupuestarios

i. En la practica los techos presupuestos son una tarea del poder ejecutivo durante todo el proceso de
formulaciéon del Presupuesto. El Foro Social de la Deuda Externa y Desarrollo de Honduras (FOSDEH)®®
siempre ha manifestado su critica a la poca participacién de la sociedad civil, por lo tanto, esas
decisiones son discrecionales y de alto nivel politico a nivel del Poder Ejecutivo.

ii. La participacion en algunos casos se limita a discusiones con las diferentes Secretarias que buscan
justificar los aumentos solicitados. La mayoria de las veces, la SEFIN, con instrucciones de las
Presidencia, fija los techos. Hacia afuera la participaciéon es nula, excepto que algunos programas o
proyectos reflejan los intereses de determinados grupos.

iii. La SEFIN envia a las instituciones un calendario con el instructivo y lineamientos para la formulacién
del presupuesto en el mes de mayo de cada afo. Cada institucién elabora una primera versién de su
presupuesto y luego lo debe "negociar” con la SEFIN. Esto puede requerir una serie de reuniones vy,
finalmente, la SEFIN define el presupuesto final preliminar para la institucién en el mes de julio y es
entonces que las instituciones comienzan a “cargar” el presupuesto en el SIAFI GES.*® En los meses
de agosto y hasta el 15 de setiembre, la SEFIN se dedica a consolidar el Presupuesto General que sera
remitido al Poder Legislativo. En este paso, también puede haber modificaciones en los presupuestos
de las instituciones.

iv. El espacio fiscal resulta de un trabajo técnico interinstitucional (SEFIN, BCH y SCGG), que luego pasa
a nivel politico (Presidente en Gabinete Econémico) y enseguida en al Consejo de Ministros. De aqui
resulta el documento publico de Marco Macro Fiscal de Mediano Plazo. Los Secretaros de Estado de
linea junto con los ministros coordinadores de sector presentan sus demandas resaltando los nuevos
programas y proyectos.

55 "El Foro Social de la Deuda Externa y Desarrollo de Honduras (FOSDEH), es una organizacion comprometida con la lucha contra la corrupcion, los
principios de rendicién de cuentas y transparencia para alcanzar politicas publicas orientadas a la transformacion nacional!
https://fosdeh.com/pronunciamientos/pronunciamiento-del-fosdeh-sobre-auditoria-al-cna/

56 "SIAFI-GES: es un sistema de gestién administrativa y modular, en donde los procesos nacen de la gestion propia de las unidades ejecutoras y administrativas institucionales
y que su finalizacion tiene incidencia en los sistemas de administracion financiera: Tesoreria, Contabilidad y Presupuesto o en el registro, control y seguimiento de la deuda
plblica file:///C:/Users/Teresa/Downloads/Manual-de-Usuarios-Sistema-de- Sequridad-SSO-Final.pdf
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La metodologia que utiliza la SEFIN a nivel institucional consiste en la creacién de una “Linea de Base’,
que es enviada a cada institucién, es una pagina de Excel donde en una columna se “carga” el Ultimo
presupuesto aprobado, luego se “cargan” los compromisos para el siguiente ano y los nuevos proyectos
que haya aprobado la SEFIN (ya sea por endeudamiento o con fondos nacionales aprobados por la SEFIN),
todo por objeto del gasto.

Una vez que el analista de la SEFIN aprueba la linea de base, esta es devuelta a la autoridad maxima de la
institucién y el encargado de presupuesto lo “carga” en el SIAFI GES. Esta metodologia, tiene como base
el ultimo presupuesto aprobado, desde aqui la metodologia, ya no considera las nuevas necesidades de
Proyectos nuevos.

Hitos que brindaron informacién sobre los gastos relacionados con la pandemia a la poblacién

i. La Secretaria de Finanzas y el IAIP ofrecieron en su pagina web informacién sobre la ejecucion del
gasto publico para la atencion a la pandemia. En ciertas oportunidades, algunas instituciones de manera
particular ofrecieron informacion sobre sus acciones en pro de atender las necesidades COVID-19.

ii.La creacion del sitio Transparencia Covid-19 (https://covidi9honduras.org/porta- de-transparencia-web)
marcd un hito y posteriormente el sitio emergencia Eta lota. Ello permitié la identificacién de
gastos especialmente identificados para la emergencia sanitaria, humanitaria y de reactivacién
econdmica. De la informacién estrictamente financiera (precios, cantidades y montos) se derivé la
informacion documental.

iii. Denuncias de la sociedad civil sobre manejo de fondos, Informes del Ministerio Publico, entre las que
destacan: i) la compra amafada de los siete (7) hospitales méviles y su enorme retraso de llegada al
territorio nacional, asi como equipos e insumos y ii) la lentitud en la contratacién de recursos humanos
y la oportunidad de entrega de alimentos a la poblacién vulnerable.

iv. Una Evaluacion realizada por el CNA y la ASJ sobre el funcionamiento de las instituciones al frente de
la gestion y adquisicion de bienes y servicios publicos en el marco de la pandemia COVID-19, donde
plantean la problematica identifica y realizan sus propias observaciones sobre los hechos acerca de
la integralidad de las compras realizadas durante la Pandemia del COVD-19.

v. Las aprobaciones de asignaciones especiales por parte del Poder Legislativo, siempre a solicitud
del Poder Ejecutivo. Informacién de la SEFIN sobre transferencias realizadas a las instituciones para
gastos relacionados al Covid-19; sin embargo, las instituciones tardaron en reportar el detalle de los
gastos realizados con dichos recursos. En el mes de mayo del 2021, la SEFIN, a través de su Unidad
de Transparencia, puso en funcionamiento una seccion especializada con informacién sobre gastos
en COVID-19, la que puede ser consultada a través su pagina web.

En este respecto, es recomendable promover y apoyar la auditoria social y el cumplimiento de la ley cuando
se detecten potenciales casos de corrupcién. Esto requiere de mejorar los mecanismos de comunicacion y la
manera de informar a la sociedad de los acontecimientos con el fin de que haya confianza en la informacién
que el gobierno presenta. Se considera que la habilitacién de un sitio de internet que consolide y asegure
la consistencia de toda la informacién relacionada con un evento en particular, como ha sido la pandemia
del COVID 19 o el paso de los huracanes, respecto de la presentada por las diferentes instituciones del
Estado, del sector privado y sociedad civil, es una buena practica que puede ser implementada en el pais.

En cuanto a la evaluacion de los resultados de la implementacién de los diferentes programas en respuesta
a la pandemia, se destaca la ausencia de la informacidn o andlisis sobre la eficiencia, resultados o impactos
de los programas y recursos destinados al combate de la pandemia y del aporte de los mismos a minimizar
sus efectos negativos en la poblacién.
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5. Propuesta de una metodologia y herramientas,
incluyendo dimensiones - calidad y efectividad -,
variables e indicadores de aplicacién comun en los
tres paises del norte de Centroamérica, asi como
también, para cada pais en particular.

5.1. El Salvador: propuesta para fortalecer el control

politico y fiscalizacion

5.1.1. Formulacion del presupuesto: control politico y
fiscalizacion presupuestaria

- Implementar el presupuesto con base a resultados, sustituyendo por areas de gestion. Esto
mejorara todo el ciclo presupuestario: formulacién, discusién y aprobacion, ejecucién, evaluacion, y

transparencia.

- Redactar reformas para que en la fase de formulacién sea establecido un proceso de consultas desde
el Organo Ejecutivo con el Legislativo y ciudadania; orientado a las metas estratégicas, definicion

de proyecciones, y asignaciones presupuestarias estratégicas para el desarrollo.

- Fortalecer la participacion civil independiente, por medio de la creacién de un Consejo Asesor Fiscal,
conformado por especialistas, para que asesoren en el ciclo presupuestario, y propongan la adopcién

de précticas internacionales desde la fase de la formulacion. (Consejo Fiscal Asesor-Chile).

« Actualizar la Ley de Responsabilidad Fiscal y el Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo, para
que el ciclo presupuestario anual con su respectiva fiscalizacion, se enmarque en parametros de
sostenibilidad y desarrollo de mediano y largo plazo (anteriormente meta era 60% del PIB de deuda

en 2029).

« Publicar oportunamente la Politica Presupuestaria, con sus techos presupuestarios, acotados a los

ingresos esperados, e incluyendo criterios de equidad y sostenibilidad.

« Mejorar la versién "Guia del Presupuesto General del Estado para el Ciudadano’, adoptando las

normas internacionales, para una mejor educacion y comprensién de la ciudadania.

= Publicar el Plan de Gobierno con sus planes sectoriales, para vincular los techos presupuestarios a

la programacion de mediano plazo del gobierno.

5.1.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politico
y fiscalizacion presupuestaria

- Fortalecer la institucionalidad de la discusién, aprobacién del presupuesto y sus modificaciones,
hacer cumplir que los cambios de gasto entre carteras del Estado o recortes, sean presentadas y
aprobadas por la Asamblea; establecer mecanismos permanentes de participacién de la sociedad

civil, y establecer reportes especiales sobre la pandemia gastos y resultados.
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Promover una agenda permanente del debate y el consenso parlamentario, realizando capacitaciones
con organismos internacionales (PEFA, IBP, etc), y talleres con representantes de parlamentos de
otros paises, para adoptar mejores précticas, y reducir la busqueda de aritméticas legislativas que
limitan el consenso.

Realizar reformas legales para que la Asamblea Legislativa establezca una mayor participacion de
la ciudadania en la discusion del presupuesto; tanto para temas macro fiscales, como de reduccién
de la pobreza y la asignacién de recursos.

La Asamblea deberia elaborar una agenda que contenga el programa de la participacion ciudadana
en los temas macro y sociales, asi como la redaccién de y de las recomendaciones incluidas del
Presupuesto, elaborando un informe publico.

Fortalecer el equipo técnico de la Comisién de Hacienda y Especial del Presupuesto, para cumplir
con las recomendaciones de Inconstitucionalidad del Presupuesto 2017, y las tareas de evaluacion.

La Asamblea debe promover que el Organo Ejecutivo publique los planes sectoriales de educacién,
salud, vacunacion y seguridad; con el fin de discutir y aprobar presupuestos acorde a metas y
resultados.

La Asamblea debe promover que el Presupuesto establezca un mddulo especial sobre los gastos
de COVID-19, para una asignacién apropiada de fondos, para mejorar su ejecucién y evaluacion.

La Asamblea debe promover que el Ejecutivo actualice la Ley de Responsabilidad Fiscal y el MFMLP,
ya que esto le permite priorizar el gasto y aprobar un endeudamiento sostenible en el tiempo.

5.1.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizacion

Fortalecer los mecanismos para que la Ejecucién sea acorde a la Ley de Presupuesto aprobada, y
que los recortes o mayores asignaciones a carteras del Estado sean aprobadas por la Asamblea, en
especial cuando ocurren pandemias.

Promover la independencia del Instituto del Acceso de Informacién Publica, la cual avald la
declaracién de informacién reservada de gastos asociados para atender la pandemia, lo cual limité
conocer la ejecucion.

Durante la pandemia las carteras involucradas en los gastos (Ministerio de Salud, Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, Ministerio de Economia y Turismo) retrasaron la informacién para ser
auditados por la Corte de Cuentas, Fortalecer la Unidad Técnica del Presupuesto de la Asamblea
Legislativa, para elaborar més reportes de seguimiento de la ejecucidn, y asi anticipar problemas o
reasignar los recursos, y hacerlos publicos

Promover reformas para que los informes de ejecucidn se presenten adicionalmente a la base
devengado, también con la base pagado y comprometido.

Establecer sanciones para las carteras del Estado que ejecuten mds o menos de lo establecido en
la Ley de Presupuesto, o Presupuestos Extraordinarios como fue la pandemia.

Promover que los informes de ejecucién que elabora el Organo Ejecutivo mejoren su calidad
explicando las causas de la baja ejecucion, y que no sea solo descriptivo.

Mejorar la oportunidad de los reportes de Corte de Cuentas de la Republica del afio en curso, para
que sean revisados por la Asamblea oportunamente y ajustar las asignaciones presupuestarias.
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5.1.4. Evaluacion del presupuesto y control politico y fiscalizaciéon

= Ajustar las normas nacionales de auditoria de la Corte de Cuentas, para que sean consistentes con

las normas internacionales.

- Realizar reformas para establecer normativamente que la Asamblea realicé el escrutinio de los
informes de auditoria de la CCR, estableciendo los plazos para realizarlo, y dotar de recursos humanos

para su ejecucion.,

= Promover las interpelaciones a funcionarios de parte de la Asamblea Legislativa, basados en los
informes de auditoria de CCR. Durante la pandemia, la Asamblea creo una Comisién Especial para
investigar las compras del Ejecutivo, pero los informes de CCR no estaban finalizados en buena

parte por bloqueos de informacién de las entidades.

» Crear una unidad técnica independiente que realicé una evaluacién ex post de los programas y
politicas publicas implementadas por el gobierno, para verificar la eficacia, eficiencia, pertinencia y

fundamentos que determinen la continuidad, cambios o eliminacién.

= Implementar reformas a la CCR que reduzcan el riesgo de captura de los funcionarios seleccionados

para dirigir la institucién, adoptando las mejores précticas internacionales.

= Promover que en el Presupuesto se identifiquen los segmentos de poblacién en pobreza que serdn
beneficiados a través de diferentes programas, para que la evaluacién pueda verificar si efectivamente

se asignaron los recursos a la poblaciéon necesitada.

5.1.5. Transparencia

- El derecho al acceso a la informacién se deterioré durante la actual administracién, agravado por
las irregularidades en el uso de los recursos para la emergencia. Las diferentes instituciones que
apoyan la transparencia y el acceso a la informacién de la sociedad sobre el uso de recursos del

Estado fueron neutralizadas, debilitadas o cerradas:

= La Comisién Internacional contra la Impunidad en El Salvador (CICIES), fue creada 6 septiembre
de 2019 a solicitud del GOES, en octubre de 2020 presenté 14 casos de investigacion a la fiscalia

de presuntos casos corrupcion, y en junio de 2021 el gobierno la cancelé.

- La Fiscalia General de la Republica (FGR) estaba realizando investigaciones sobre
presuntos casos de corrupcién y allané las oficinas del Ministerio de Salud para investigar
las compras irregulares; pero, el Fiscal fue depuesto por la nueva Asamblea con dominio del

partido del gobierno.

= El Instituto de Acceso de Informacion Publico (IAIP) fue debilitada su independencia y autonomia,

y se retrocedié en acceso a la informacién.

- Los magistrados de la Sala de lo Constitucional fueron depuestos por la nueva Asamblea
Legislativa, violando la Constitucién, y rompiendo con la independencia de poderes

de la democracia.

- Las Comisiones creadas con representacion de la sociedad civil para gestionar y apoyar con
el Presupuesto Extraordinario por la pandemia, su actividad fue bloqueada, lo cual obligé a su
renuncia en mayo de 2020, y el Comité de Veeduria experimenté bloqueos para el desarrollo

de sus funciones.
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- La Corte de Cuentas de la Replblica enfrenté bloqueos para acceder a la informacién de
diferentes carteras para realizar las auditorias o estudios especiales, esto limité la transparencia,
la correccién y sancion en el uso de los recursos.

- Aprobar la Ley de Salud para legalizar de manera retroactivas todas las compras publicas que
se realizaron en el marco de la pandemia, y a futuro permitir las compras sin procedimientos
de la LACAP.

» Declarar como reservados los planes de salud, vacunacién, educacién y seguridad; para
evitar la evaluacion independiente de la eficacia y pertinencia de las asignaciones de los
fondos publicos.

5.2. Guatemala: propuesta para fortalecer el control
politico y fiscalizacion

5.2.1. Formulacion del presupuesto: control politico y fiscalizacion
presupuestaria

« Fortalecer la conexién entre las carteras de Estado con sus prioridades presupuestarias y la vision
desde el MINFIN. Un ejemplo, de esa desconexion entre los POAS vy el presupuesto recomendado
debido a criterios del MINFIN es el caso de la formulacién del presupuesto 2021 para el caso del
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social «MSPAS» quien solicité en el POA un total de
Q14,305.9 millones y el MINFIN recomendé al Congreso de la Republica para esta entidad Q9,894.3
millones; es decir, un 30.8% menos de lo solicitado por el MSPAS.

» Promover el seguimiento e implementacion del Presupuesto con base a resultados. El otro tema
con la formulacién del presupuesto segun indicé alguno de los entrevistados es que desde hace
casi 9 afos se formula de manera programatica y por resultados; no obstante, esta Ultima no tiene
un seguimiento adecuado por parte de la Secretaria de Planificacién.

« Revisar, ajustar y coordinar mejor el proceso de definiciéon de techos entre el gobierno central y
las entidades presupuestarias. Esta situacién en la cual se le solicita a un funcionario publico que
formule presupuesto sin techo presupuestario que luego es ajustado por una entidad ajena quien
lo formulé termina provocando que la planificacién del desarrollo pierda valor, por ejemplo en el
Sistema Penitenciario para 2022:

= La formulacién del presupuesto de las entidades presupuestarias, debera ser ajustadas a los
resultados esperados. En este ejercicio de contraste entre lo que se hizo en 2020 y lo que se
propone hacer en 2022, se puede concluir que la administracién [...], no evidencia cambios o
mejoras en los bienes y servicios para la poblacién privada de libertad, sino que, més bien, se
asemeja mucho a lo que se ha venido haciendo hasta ahora.
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5.2.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politicoy

fiscalizacion presupuestaria

- Cumplir la Ley Organica del Organismo Legislativo, para realizar el debate parlamentario, con la

participacion de la sociedad civil, evitando repetir sus graves violaciones que han provocado una
amplia protesta social.

= Promover la participaciéon de la sociedad civil con sus organizaciones, para apoyar el analisis del

presupuesto e incorporar sus observaciones técnicas.

= Fortalecer el equipo técnico de la Comisién Moneda y Finanzas, para realizar los ajustes al Presupuesto

y reducir la alta tasa de modificaciones al presupuesto.

= Transparentar el debate de las asignaciones presupuestarias territoriales con criterios técnicos

(pobrezay crear opotunidades), y disminuir las asignaciones clientelares.

5.2.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizacion

= Modificar la Ley Orgdnica del Presupuesto en lo referente a las modificaciones al presupuesto, puesto

que en muchas de ellas se requiere la firma del Secretario de Planificacién y Contraloria de Cuentas
e incluso Ministro de Finanzas, lo cual ralentiza la ejecucién del gasto publico.

= Limitar la cantidad de modificaciones que trimestralmente se puedan hacer al presupuesto publico,

ya existe una buena practica de esta recomendacién en el periodo 2012 - 2015,

= Llevar los bienes publicos donde se necesitan no donde hay interés politico, un claro ejemplo es

el programa de comedores sociales que acaba de implementar el MIDES el cual no estd llegando
donde estén las personas mas pobres del pais.

= Con una mirada de urgencia, capacitar a los funcionarios publicos de entidades clave relacionadas

con el gasto social en el uso de la ley de compras y contrataciones pues esta es una debilidad y por
ello muchos de los concursos de cotizacion o licitaciéon no logran concretarse, por ejemplo, en la
pandemia el Ministerio de Finanzas Publicas, durante 2020 tGnicamente capacité a 10 funcionarios
del Ministerio de Salud Publica en el uso de la subasta publica inversa.

» Debe existir mayor coordinacion en el Comité de Programacién de la Ejecucién Presupuestaria pues

muchas veces los programas retrasan su ejecucién porque éste ente no les transfiere en tiempo la
cuota presupuestaria un ejemplo claro en 2021 es el Comité Nacional de Alfabetizacién « CONALFA»
quien al mes de julio hasta debia servicios bésicos y sueldos precisamente porque no les habian
autorizado cuota.

5.2.4. Evaluacion del presupuesto y control politico y fiscalizacion

- Restablecer las facultades e independencia de la Contraloria de Cuentas tiene una SubContraloria

de “calidad del gasto publico”

= Suspender la Comisién de Transparencia por falta de independencia y coptacion total, estd ha

sustituido las labores de la Contraloria de la Republica, a través de sus funciones: i) controla
presupuesto (Contraloria de Cuentas); i) controla accidn juridica (Procuraduria General de la Nacién);
iii) controla el Ministerio Publico.
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5.2.5. Transparencia

« Mantener y ampliar la transparencia para acceder de manera desagregada al presupuesto, y
avanzar en difundir los resultados para un mayor involucramiento de la sociedad, para que exija
un mejor gasto.

- Utilizar la transparencia en el aceso a informacién del presupuesto, para aumentar la eficiencia
y eficacia del gasto, partiendo por eliminar los programas con fondos duplicados, por ejemplo,
Duplicidad entre Bono Familia y Programa de Alimentos en el MAGA.

5.3. Honduras: propuesta para fortalecer el control
politico y fiscalizaciéon

5.3.1. Formulacién del presupuesto: control politico y fiscalizacién
presupuestaria

» Asegurar que se cumple con lo dispuesto en el CAPITULO | DE LAS NORMAS Articulo 9 de la Ley
Orgénica de Presupuesto que manda que "El subsistema de presupuesto se sustentard en:
= Plan Nacional de Desarrollo;
« Programa Financiero de Mediano Plazo;
« Presupuesto Plurianual;
» Marco Macroeconémico;
« Planes Operativos Anuales y
« Presupuestos Anuales.

- Fortalecer la Politica Presupuestaria con los techos presupuestarios vinculados al Plan de Gobierno,
y transparentar las prioridades de la Presidencia para los acuerdos con la sociedad y el congreso.

= Mejorar la versién del "Presupuesto para el ciudadano’, adoptando las normas internacionales, para
una mejor educacién y comprension de la ciudadania.

5.3.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politico
y fiscalizacion presupuestaria

« Cuando ocurren este tipo de situaciones de emergencia, siempre es deseable, por transparencia
y para asegurar que se estan logrando los objetivos definidos, que haya al menos una comisién
independiente y/o ente responsable que revisen el Anteproyecto de Presupuesto para asegurar que
se estan destinando los recursos disponibles requeridos para atender la emergencia.

» Revisar el mecanismo de los fideicomisos que han llegado a representar el 5.6% del Presupuesto
(Lps 16,295.2 millones). Si bien permite agilidad en la ejecucidn, pero debe mejorar la rendicién de
cuentas, para reducir el uso indebido de fondos, como el de la compra de hospitales méviles para
atender la pandemia.

» Evaluar el impacto de las Normas Técnicas para la Operaciéon de Fideicomisos Publicos
(abril de 2021), para que mejoren la eficacia, eficiencia, transparencia en el uso de los fondos
para atender necesidades.
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5.3.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizaciéon

» Recobrar la institucionalidad para la ejecucién del presupuesto, y reducir o eliminar los fideicomisos.

- Los fideicomisos son un instrumento financiero que en los Ultimos afos se ha utilizado en
Honduras para administrar fondos publicos, por considerar que facilitan (agilizan) la ejecucion.

= En el presupuesto del afio 2021 aparecen 16 fideicomisos detallados en el presupuesto, que
manejan en total de Lps. 13.278MM y un fideicomiso que se menciona pero no se incluye, por
un monto de Lps. 3,016.7 MM para el registro vehicular. Estos fideicomisos representan un 5.6%
del presupuesto total.

« En el corto plazo, implementar lo que la Ley manda para asegurar “el vinculo entre las prioridades
de politica, los programas existentes en el presupuesto, objetivos de politica y asignaciones
presupuestarias” lo que evitaria, en cierta medida, que las prioridades de la politica se tomen con
base a decisiones politicas.

« Aumentar la eficiencia del gasto publico, simplificando procesos y digitalizando los procedimientos,
para desestimular mecanismos alternos como los fideicomisos.

5.3.4. Evaluacidon del Presupuesto y control politico y fiscalizacién

= Incrementar las auditorias concurrentes del Tribunal Superior de Cuentas, las cuales han mostrado
su efectividad en entidades sospechosas de uso indebido de fondos como son el caso de COPECO
e INVEST-H.

« Implementar el Presupuesto con base a resultados, si bien estd aprobado pero las instituciones no
lo aplican.

« Fortalecer la vinculacién entre las prioridades de politica del plan de gobierno, y los programas
existentes en el presupuesto; al ser evaluados su vinculo es débil.

« Introducir al presupuesto los criterios de cierre de brechas de cobertura y equidad, ya que al evaluar
el gasto no existe relacion.

« Cumplir el marco normativo vigente “el vinculo entre las prioridades de politica, los programas
existentes en el presupuesto, objetivos de politica y asignaciones presupuestarias’, para reducir el
riesgo de decisiones sin fundamento legal y técnico.

5.3.5. Transparencia

« Promover y apoyar la auditoria social y el cumplimiento de la ley cuando se detecten potenciales
casos de corrupcion.

= Una actuacion expedita de parte de los entes contralores del Estado.

» Mejorar los mecanismos de comunicacion y la manera de informar a la sociedad de los acontecimientos
con el fin de generar confianza en la informacién que se presenta.

« Fortalecer el Instituto Acceso a la Informacién Publica.
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5.4. Paises del norte de América Central: propuesta para

fortalecer el control politico y fiscalizacion

5.4.1. Formulacién del presupuesto: control politico y fiscalizaciéon
presupuestaria

« Apoyar el fortalecimiento del Presupuesto basado en Resultados. En Honduras y Guatemala
profundizar su avance con base a estdndares internacionales, y en El Salvador promover

su implementacién.

- Cumplir los marcos normativos existentes del Organo Ejecutivo para el proceso de formulacién del

presupuesto, y reducir la discrecionalidad y arbitrariedad.

- Consolidar una gestién eficaz de la Politica Presupuestaria, en la fijacion de sus proyecciones,
establecimiento de los techos presupuestarios, y asignaciones con equidad e inclusidn, y sostenibilidad.

- Promover reformas de ley, que establezcan las consultas en la fase de formulacién entre el Organo
Ejecutivo con el Organo Legislativo y la ciudadania; en temas de proyeccién de ingresos, asignaciones

de gasto para el desarrollo y sostenibilidad.

« Fortalecer la sociabilizaciéon de la Politica Presupuestaria con el establecimiento de sus techos
presupuestarios, considerando los ingresos, las asignaciones por equidad y grupos sociales en

desventaja, y manteniendo la sostenibilidad.

- Fortalecer el “presupuesto ciudadano” para que la publicacién facilite su comprensién, y ampliar su

difusién a través de videos e infograficos para una mejor comprension.

« Crear un Consejo Asesor de Finanzas Publicas, conformado por expertos independientes de
reconocida trayectoria profesional, para que plantee propuestas de mejoramiento de cada una de

las fases del ciclo presupuestario, con énfasis en la fiscalizacion.

5.4.2. Discusion y aprobacion del presupuesto: control politico
y fiscalizacion presupuestaria

- Promover el cumplimiento del marco legal existente (enforcement) dentro del Organo Legislativo, y su
relacién con los otros Organos del Estado. Los tres paises coinciden con un serio incumplimiento de
la Ley Organica del Organismo Legislativo, para realizar el debate parlamentario, con la participacion
de la sociedad civil, esto evitaria que ante el cierre de espacios institucionales de participacion de
la sociedad civil, esta se vea obligada a convocar amplias protestas sociales en los tres paises.

- Fortalecer la institucionalidad de la discusion, aprobacién del presupuesto y las modificaciones

del Presupuesto.

» Promover la participaciéon de la sociedad civil con sus organizaciones, para apoyar el andlisis del

presupuesto e incorporar sus observaciones técnicas.

= Desarrollar una cultura del debate y el consenso parlamentario, realizando capacitaciones con
organismos internacionales (PEFA, IBP, etc), y talleres con representantes de parlamentos de otros
paises, para adoptar mejores practicas, y reducir la busqueda de aritméticas legislativas que eluden

el debate.
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Realizar reformas legales para que la Asamblea Legislativa establezca una mayor participacién de
la ciudadania en la discusién del presupuesto y se incorporen sus observaciones; tanto para temas
macro fiscales, como de reduccion de la pobreza y la asignacion de recursos.

Promover que el debate presupuestario anual se enmarque en un examen del gasto vinculado a las
politicas de mediano plazo (pobreza, acceso a servicios, educacién, sostenibilidad).

Crear informes adicionales sobre objetivos, gastos y resultados cuando aparecen fendmenos como
la pandemia que demandan ajustes importantes en los presupuestos.

5.4.3. Ejecucion del presupuesto y control politico y fiscalizacion

Promover el cumplimiento del marco normativo existente sobre transferencias entre carteras de
estado o recortes, siempre que sean autorizadas por la Asamblea Legislativa.

Fortalecer la calidad de los informes de seguimiento periddico al gasto ejecutado de parte de la
autoridad hacendaria, para realizar los ajustes con base a sustento técnico, y explicar las causas
cuando le ejecutado se desacopla de lo programado.

Fortalecer el equipo técnico de la Comisién de Presupuesto de la Asamblea Legislativa, para realizar
un seguimiento a la ejecucion del Presupuesto, elaborando un reporte con recomendaciones y ajustes
que sea publico.

Incrementar los informes de auditoria con cardcter concurrente de la Entidad Fiscalizadora, para
contribuir a los ajustes del presupuesto en el afio en curso, tanto en términos de gestién, como su
vinculacién a objetivos estratégicos.

Llevar los bienes publicos donde se necesitan no donde hay interés politico, un claro ejemplo es
el programa de comedores sociales que acaba de implementar el MIDES el cual no esté llegando
donde estan las personas mas pobres del pais.

Con una mirada de urgencia, capacitar a los funcionarios publicos de entidades clave relacionadas
con el gasto social en el uso de la ley de compras y contrataciones pues esta es una debilidad y por
ello muchos de los concursos de cotizacion o licitacién no logran concretarse.

5.4.4. Evaluacion del presupuesto y control politico y fiscalizaciéon

Fortalecer la independencia de la entidad fiscalizadora, para evitar la captura politica partidaria que
busca anular las auditorias a sus funcionarios o solo aplicarlas a su oposicion.

Promover que las recomendaciones de auditoria, sean efectivamente implementadas por las entidades
en cada pais.

Fortalecer las normas nacionales de auditoria, acorde a los estandares de las normas internacionales,
mantenerse actualizado y capacitado.

Implementar reformas para que la Asamblea Legislativa realicé el escrutinio de los informes de
auditoria de la entidad fiscalizadora, estableciendo los plazos para realizarlo, y dotar de recursos
humanos para su ejecucién.

Promover las interpelaciones a funcionarios de parte de la Asamblea Legislativa, basados en los
informes de la entidad fiscalizadora.

Crear una unidad técnica independiente que realicé una evaluacién ex post de los programas 'y
politicas publicas implementadas por el gobierno, para verificar la eficacia, eficiencia, pertinencia y
fundamentos que determinen la continuidad, cambios o eliminacién.
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5.4.5. Transparencia

. Crear una cultura de la transparencia y la participacion de la sociedad civil, facilitando su participacién
permanente en las diferentes fases del ciclo presupuestario.

« Reformar los marcos normativos para establecer la participacién de la sociedad civil para apoyar la
fiscalizacion en cada una de las fases del ciclo presupuestario: formulacién, discusién y aprobacién,
ejecucioén y evaluacion.

« Crear un Consejo Asesor en Finanzas Publicas, para que promueva las reformas basadas en las
mejores practicas internacionales, asesorar en su implementacion, y realizacién de informes sobre
los resultados para ajustar procesos.
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XI. Anexos

Anexo 1: expertos entrevistados en paises
del norte de América Central

Guatemala

Los expertos que accedieron a ser entrevistados fueron los siguientes, aunque se gestioné con més
de 15 expertos:

Tabla 1 Listado de personas entrevistadas en Guatemala.

Nombre | Cargo
Soffa Montenegro Investigadora Asociacién Didlogos
Ricardo Barrientos Investigador Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales «ICEFI»
Paul Boteo Director Fundacién Libertad y Desarrollo
Jorge Benavides Fundacion para el Desarrollo de Guatemala «FUNDESA»
Dorval Carias Ex Ministro de Hacienda de Guatemala
Funcionaria 1 Funcionaria Ministerio de Desarrollo, &rea de planificacion
Funcionario 2 Funcionario Ministerio de Desarrollo, area de monitoreo
Alberto Sdnchez Diputado Movimiento Semilla
Samuel Pérez Diputado Movimiento Semilla
Edgar Batres Diputado Movimiento Politico Winaqg
Karin Slowing Ex Secretaria de Planificacion y Programacion
Asesor 1 Asesor del Ministerio de Economia

Fuente: elaboracidn propia.

Debe también indicarse que se solicitd entrevista con la Diputada Vicenta Jerénimo del Comité de Desarrollo
Campesino «CODECA»; quien indicé que no podia atender ni presencial ni virtual la reunién, sino que se
le enviara la entrevista, procediendo como ella indicd, pero al momento de realizar este informe, a pesar de
haber escrito para requerir sus apreciaciones nunca hubo respuesta.

Por su parte, también se solicitd entrevista con el Diputado Carlos Barreda de la Unidad Nacional de la
Esperanza «UNE» quien ofrecié espacio en su agenda que nunca se concretd. En la misma direccion se
procedid con el Ex Ministro de Hacienda Julio Héctor Estrada sin éxito alguno.

En el sector académico también se solicitd entrevista la actual Decana de Ciencias Econdmicas
y Empresariales de la Universidad Rafael Landivar quien ofrecié tiempo en su agenda que nunca
pudo concretarse.

Un aspecto importante para indicar es que se logré la participacién en reuniones de seguimiento al gasto
publico lo que permitié tener una visién global del proceso presupuestario.
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El Salvador

Los expertos que accedieron a ser entrevistados fueron los siguientes, aunque se gestioné con mas
de 15 expertos:

Tabla 2 Listado de personas entrevistadas en El Salvador.

Nombre | Cargo

Rafael Lemus Asesor técnico en la Asamblea Legislativa

Esau Ponce Asesor técnico en la Asamblea Legislativa

Nelsén Fuentes Ex Ministro de Hacienda

Rommel Rodriguez Coordinador Macroeconémico de FUNDE

Carlos Pérez Especialista en Finanzas Publicas de FUNDE

Wilson Sandoval Coordinador de Centro de Asesoria Legal Anticorrupcion (ALAC)

Camila Figueroa

Analista Legal de FUSADES

Joaquin Ernesto Rodriguez Molina

Analista Legal de FUSADES

Fuente: elaboracion propia.

Honduras

Los expertos que accedieron a ser entrevistados fueron los siguientes, aunque se gestioné con mas

de 15 expertos:

Tabla 3 Listado de personas entrevistadas en El Honduras.

Nombre

José Luis Ortega

Institucion

Secretaria de Finanzas (SEFIN)

Cargo

Director de Presupuesto

Jorge Navarro

Secretaria de Finanzas (SEFIN)

Asesor

Hugo Castillo

Secretaria de Finanzas (SEFIN)

Asesor

Mario Alonso Pérez

Congreso Nacional de la Republica

Presidente Comisién de Presupuesto

Doris Gutiérrez

Congreso Nacional de la Republica

Jefe de bancada del PINU

Ricardo Rodriguez

Tribunal Superior de Cuentas (TSC)

Presidente

Santiago Herrera

Consejo Hondurefio de la Empresa Privada
(COHEP)

Gerente de Politica Econdmica

Guillermo Matamoros

Asociacién Hondurefia de Maquiladores
(AHM)

Representante en Tegucigalpa

Mauricio Diaz Bourdeth

Fondo Social de la Deuda Externa de
Honduras (FOSDEH)

Director

Daniel Durén

Organizaciones Sindicales

Dirigente Sindical

Evelia Hernandez Urbina

Colegio Hondurefo de Economistas (CHE)

Secretaria

Julio Raudales

Universidad Nacional Auténoma deHonduras
(UNAH)

Vicerrector de Relaciones Internacionales

Hugo Noé Pino

Unidad Tecnolégica Centroamericana
(UNITEC)

Docente Investigador

Ralph Oberholzer

Ex Viceministro de SEFIN

Ricardo Arias

Ex Viceministro de la Presidencia

Efrain Corea

Exdirector Presidencial de Planificacién,
Presupuesto por Resultados e Inversidn Publica

Amalia Guzman

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Especialista técnico

Boris Weber

Banco Mundial

Representante Residente

Jaume Puig Forme

Fondo Monetario Internacional

Representante Residente

Fuente: elaboracidn propia.
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Anexo 2: boleta de entrevista semiestructurada
del ciclo presupuestario

Instituto Nacional Demodcrata para Asuntos Internacionales
ENCUESTA SEMI ESTRUCTURADA

“Elaboracién de un diagndstico y propuesta de metodologia regional en materia de control politico y
fiscalizacion presupuestaria del gasto e inversion publica ordinaria y extraordinaria (incluyendo la realizada
para atender la emergencia del COVID-19) en El Salvador, Honduras y Guatemala’.

Confidencialidad: Los resultados de la encuesta se utilizardn bajo referencia general en el
trabajo, y no se citard un comentario vinculante con el entrevistad, salvo que el entrevistado
este de acuerdo con previa autorizacién.

Obijetivo: Elaborar un estudio diagndstico de base sobre los marcos normativos, institucionales,
de politicas y presupuestos publicos con que cuentan los paises del norte de Centroamérica,
valorando sus fortalezas y debilidades en materia de capacidades de control politico y
fiscalizacién presupuestaria.

El partido del Poder Ejecutivo cuenta con un contingente de diputados del mismo partido o alianza para
aprobar

Mayoria Simple Si No Cudéntos diputados de un total de—

Mayoria calificada  Si No Cuéntos diputados de un total de__

I. Formulacién del presupuesto: control politico y fiscalizacion presupuestaria

1. ¢ La Asamblea Legislativa en pleno y/o un comité legislativo realizan un debate de la politica
presupuestaria y plantean sugerencias, para que sean consideradas en la formulacién de la propuesta
del Ejecutivo®?

Si No

¢Por qué?

Recomendaciones

57 Este analisis, en varios paises (Brasil, Suecia) el Ejecutivo envia a la Asamblea sus intenciones de politica publica; el legislativo las revisa y realiza sugerencias, generalmente
asociado a presupuestos plurianuales y establecer limites del gasto
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2. ¢Cudl es el vinculo entre las prioridades de politica y la fijacion del techo presupuestario del sector?

3. Lafijacion de techos presupuestarios, ;cumple con criterios de equidad, suficiencia, sostenibilidad?

Si No ;Porqué?

4. ;Cdémo se fijan los techos presupuestarios en la estructura programatica del presupuesto de la entidad?

5. ;Cual es la relacidon de los ingresos estatales (tributarios o no) para fijar techos presupuestarios
al sector?

6. ¢ Los techos presupuestarios de la entidad estdn basados en planificacién estratégica, con criterios
de transparencia y priorizados?

Il. Discusidén y aprobacion del presupuesto: control politico y fiscalizacion presupuestaria

7. ¢Los anteproyectos de los Presupuestos 2020 y 2021 del Poder Ejecutivo, fueron presentados
oportunamente al Poder Legislativo?

71.2020  Si No Si la opcién es No, ;Por qué?

7.2.2021 Si No Si la opcién es No, ¢Por qué?

8. (El Poder Legislativo aprobé las propuestas de los Presupuestos 2020 y 2021, antes de que iniciara el
afno Presupuestario del Ejecutivo?

81.2020 Si No Si la opcién es No, ¢Por qué?

8.2.2021 Si No Si la opcién es No, ¢ Por qué?

8.3 En 20271, incluyé un apartado especial o un presupuesto extraordinario sobre gastos de Covid-19

Si No  Sila opcién es No, ¢Por qué?
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9. ;/Para el Presupuesto aprobado 2020, los nuevos gastos e ingresos provocados por el Covid-19 se
formularon como un presupuesto extraordinario u ordinario 0?

Presupuesto Ordinario______ Extraordinario —___ Ambos

10. En la propuesta de Presupuesto 2021, ¢ El Poder Legislativo utilizé su autoridad legal para enmendar la
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo con respecto a los gastos o financiamiento del Covid-19? el
Poder Legislativo devolvié con observaciones las partidas relacionadas con el combate y erradicacion
del COVID-19?

2021 Si No  Silaopcién es Si, explique si fue en gastos, ingresos, 0 ambos

Si la opcién es No, explique si la legislacién no le permite o le permite y no lo realizé

11. En la propuesta de Presupuesto 2021, ;Solo la Comisién especial de Presupuesto de la Asamblea
Legislativo examind la propuesta, o también otras comisiones legislativas responsables de sectores
particulares relacionados a la Pandemia (por ejemplo, salud, educacién, defensa, etc.)?

Comisién Presupuesto Otras Comisiones

Indicar cuéles con informe

I1l. Ejecucién del presupuesto y control politico y fiscalizacion

12. Durante el Presupuesto 2020, ;examind un comité permanente o temporal del Poder Legislativo la
ejecucion durante el afio del Presupuesto Aprobado?

Comisién Permanente Comisién Especial por COVID-19 Ninguna Comision

Explique, y comente si existié un informe institucional

13. Durante el Presupuesto 2020 y por el COVID-19 ¢ El ejecutivo buscé la aprobacién del Poder Legislativo
antes de transferir fondos entre unidades administrativas que reciben financiamiento explicito en el
Presupuesto Aprobado y financiamiento de gastos COVID-19, y esta legalmente obligado a hacerlo?

El ejecutivo buscé aprobacién  Si No Algunas veces

Explique,
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14. ; El Poder Ejecutivo buscd la aprobacion de la legislatura antes de reducir el gasto por debajo de los
niveles del Presupuesto Aprobado en respuesta a un déficit de ingresos (es decir, ingresos inferiores
a los inicialmente previstos) por el impacto de la pandemia en la economia durante la ejecucion del

presupuesto 20207 y esta legalmente requerido para hacerlo?

El ejecutivo buscd aprobacién  Si No Algunas veces

Explique,

IV. Evaluacién del Presupuesto y control politico y fiscalizacion

15. Para el Presupuesto 2020 ¢ Alglin comité del Poder Legislativo examiné el Informe de auditoria sobre
el presupuesto anual elaborado por la Entidad Fiscalizadora Superior (EFS), y valoré el gasto de

la Pandemia?

Un comité lo examind y dio dictamen ~ Si No

Explique y cual fue el impacto sobre los sefialamientos de la EFS

16. Considera usted que la Entidad Fiscalizadora Superior (EFS) sufre de captura partidaria, y eso inhibe
su trabajo independiente para auditar al poder Ejecutivo

EFS es independiente  Si No

Sila opcidn es Si, explique que factor asegura su independencia

Sila opcidn es NO, explique qué medidas podrian fortalecer su independencia

17. Durante el Presupuesto 2020 ¢la Entidad Fiscalizadora Superior (EFS), con base a sus facultades (si
las tiene) realizé auditorias especializadas sobre los gastos de COVID-19 en entidades del Ejecutivo?

La EFS realizé auditorias especializadas COVID-19  Si No

Si fue positiva, explique en qué areas y cudl es su impacto en acatar las recomendaciones o judicializar las

irregularidades

Sifue NO, explique las razones legales o de independencia que incidieron en la decision
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18. Debido al gasto extra que implicé la pandemia Covid-19, ¢fue invitada la Entidad Fiscalizadora Superior
(EFS) participd y testificé en las audiencias de un comité del Poder Legislativo?

La EFS fue invitada al Poder Legislativo por gasto COVID-19 Si No

Explique la respuesta

19. ;Cudl es el rol del sistema de informacion de beneficiarios de la politica publica y de resultados para
la formulacién del presupuesto?

20. ;/Se aplica el presupuesto basado en resultados?, ;qué seguimiento se le da?, ;cudles son las lecciones
aprendidas de su aplicacién?, ;qué mejoras deberia haber?

21. ;Cuél es el vinculo entre las prioridades de politica, los programas existentes en el presupuesto,
objetivos de politica y asignaciones presupuestarias?

22. ;El cierre de las brechas en cobertura y equidad, estdn adecuadamente reflejadas en las asignaciones
presupuestarias?

23. ;Los recursos son agrupados y asignados para diferentes tipos de poblaciones de manera tal que
sean visibilizados en el presupuesto?
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V. Transparencia

24, ;Cudles son las préacticas de transparencia y participacién en la toma de decisién del techo
presupuestario para la institucion?

25. ;Cuales fueron los hitos que brindaron informacién sobre los gastos relacionados con la pandemia
a la poblacion?

26. ;Cudles fueron los hitos que brindaron informacién sobre los resultados de la implementacién de
diferentes programas en respuesta a la pandemia?
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