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l. RESUMEN DEL PROYECTO

El proyecto de ley lo que pretende es reformar el proceso presupuestario con la
inclusién de nuevos incisos a los articulos 5, 6, 7, 31, 33 y 110, de la Ley de la
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, Ley N° 8131
del 16 de octubre del 2001. Igualmente plantea la técnica de presupuesto base cero
y una serie de objetivos que buscan la eficiencia presupuestaria.

Los incisos que se proponen agregar en el articulo 5 mencionado, son los principios
presupuestarios que se enumeran a continuacion:

h) Principio base cero

i) Principio de rendicion de cuentas

)] Principio responsabilidad presupuestaria

k) Principio de programacion estratégica con base en resultados

En cuanto al articulo 110, lo que se propone es adicionar un inciso a) al mismo para
gue exista una responsabilidad administrativa para aquellos funcionarios que
financien gasto corriente con ingresos de capital. Esta misma responsabilidad es la
reforma propuesta en el articulo 6 de la citada ley.

Las reformas a los demas articulos giran alrededor del llamado principio de
presupuesto base cero, que tiene como propadsito, segun lo indicado en el mismo
proyecto de Ley, incluir el detalle y justificacion detenida de cada importe solicitado,
tomando en cuenta la capacidad historica de ejecucion de los dltimos cinco afios, el
cumplimiento de las metas institucionales, su aporte al cumplimiento de las metas
sectoriales y nacionales, asi como las expectativas del afio inmediatamente
siguiente.

.  CONSIDERACIONES SOBRE EL PROYECTO DE LEY

Tal y como se indico el proyecto incluye una serie de adiciones y modificaciones a
la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos,
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cuya tematica se puede dividir en dos aspectos principales:

a) Inclusién de nuevos principios presupuestarios en el articulo 5 y la consecuente
adecuacion de los articulos 7 (técnicas de formulacién presupuestaria), 31
(objetivos del subsistema de presupuesto) y 33 (Inicio del proceso presupuestario)

Y,

b) Reforzamiento de la regla de equilibrio presupuestario, incluyendo disposiciones
sobre la responsabilidad administrativa ante la violacion de este precepto en los
articulos 6 y 110.

2.1 Incorporacion de Principios Presupuestarios

El Presupuesto Nacional es el plan de ingresos y gastos que tiene el Gobierno
Central para un ejercicio economico anual que va del primero de enero al 31 de
diciembre.

“Es el instrumento financiero que contiene las prioridades de Gobierno en el marco del
Plan Nacional de Desarrollo, se elabora en el Ministerio de Hacienda y por medio de
éste, se asigna el dinero para: educacién, salud, seguridad, ciencia y tecnologia,
pensiones, el pago de las deudas, entre otros, a través del conjunto de Ministerios y
otros 6rganos del Gobierno.™

Como se observa, el Presupuesto Nacional esta ligado al Plan Nacional de
Desarrollo, por lo que en principio responde a una serie de objetivos estratégicos
del gobierno. Su elaboracion consta de diversas etapas?, a saber:

1.- Programacion y Formulacion
2.- Discusion y Aprobacion

3.- Ejecucion y Control

4.- Evaluaciéon y Seguimiento

La etapa 1, se inicia con la programacion presupuestaria por parte de las diferentes
entidades del gobierno central en funcién de sus metas y el Plan Nacional de
Desarrollo (PND), estas entidades lo remiten al Ministerio de Hacienda donde la
Direccion General de Presupuesto Nacional (DGPN), realiza el analisis vy
estimaciones correspondientes para la formulacién del proyecto de ley de
Presupuesto Nacional, el cual es enviado a la Asamblea Legislativa.

La etapa 2 es aquella que se desarrolla en la Asamblea Legislativa donde se discute
analiza, reformay aprueba el proyecto de ley de Presupuesto Nacional, dando paso
a la Ley de Presupuesto Nacional que rige para el siguiente afo.

1 hitps:/iwww.hacienda.go.cr/contenido/12487-presupuesto-nacional-de-la-republica
2
Idem
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La etapa 3 es la ejecucion del presupuesto por parte de las entidades del Gobierno
Central en funcion con las metas y objetivos de cada una, y las prioridades del
gobierno.

La etapa 4 es el proceso de rendicibn de cuentas con base en los recursos
ejecutados y el cumplimiento de metas propuestas y el beneficio colectivo nacional.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 5, Titulo II, Principios y Disposiciones
Generales de Administracion Financiera, Capitulo Unico, de la Ley 8131, los
presupuestos publicos deberan atender a los siguientes principios presupuestarios:

Vi.

Vii.

Principio de universalidad e integridad. El presupuesto debera contener, de
manera explicita, todos los ingresos y gastos originados en la actividad
financiera, que deberan incluirse por su importe integro; no podran atenderse
obligaciones mediante la disminucion de ingresos por liquidar.

Principio de gestion financiera. La administracion de los recursos financieros
del sector publico se orientara a los intereses generales de la sociedad,
atendiendo los principios de economia, eficacia y eficiencia, con
sometimiento pleno a la ley.

Principio de equilibrio presupuestario. El presupuesto debera reflejar el
equilibrio entre los ingresos, los egresos y las fuentes de financiamiento.

Principio de anualidad. El presupuesto regira durante cada ejercicio
economico que ira del 1° de enero al 31 de diciembre.

Principio de programacion. Los presupuestos deberan expresar con claridad
los objetivos, las metas y los productos que se pretenden alcanzar, asi como
los recursos necesarios para cumplirlos, de manera que puedan reflejar el
costo.

Principio de especialidad cuantitativa y cualitativa. Las asignaciones
presupuestarias del presupuesto de gastos, con los niveles de detalle
aprobados, constituiran el limite maximo de autorizaciones para gastar. No
podran adquirirse compromisos para los cuales no existan saldos
presupuestarios disponibles. Tampoco podran destinarse saldos
presupuestarios a una finalidad distinta de la prevista en el presupuesto, de
conformidad con los preceptos legales y reglamentarios.

Principio de publicidad. En aras de la transparencia, el presupuesto debe ser
asequible al conocimiento publico, por los medios electronicos y fisicos
disponibles.
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A los anteriores principios el proyecto de Ley propone agregar los siguientes:
Principio base cero, Principio de rendicion de cuentas, Principio responsabilidad
presupuestaria y Principio de programacion estratégica con base en resultados, los
cuales se proceden a comentar.

a) Presupuesto Base Cero

El proyecto de ley basa su planteamiento en el concepto de presupuesto base cero,
gue en resumen es la programacion de gastos conforme a los recursos disponibles
y las metas planteadas, con el objetivo de hacer un uso adecuado y eficiente de los
recursos, y a la vez ejercer la evaluacion y retroalimentacién para la formulacion y
programacién del siguiente afio presupuestario. En el proyecto se establece de la
siguiente manera:

*h) Principio base cero: Para la elaboracién de la solicitud presupuestaria anual, cada
entidad y/o programa presupuestario sefialado en el articulo 1 de la presente Ley
debera elaborar un presupuesto en el que detalle y justifique detenidamente cada
importe solicitado, tomando en cuenta su capacidad histérica de ejecucion de los
tltimos cinco afios, el cumplimiento de sus metas institucionales, su aporte al
cumplimiento de las metas sectoriales y nacionales, asi como las expectativas del afio
inmediatamente siguiente.

Mediante los informes indicados en el articulo 55 de esta Ley, el Ministerio de Hacienda
y el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdémica verificaran el nivel
cumplimiento de las metas y los planes operativos institucionales anuales, de mediano
y largo plazo. El Ministerio de Hacienda debera utilizar la informacién resultante de esa
evaluacion como pardmetro para aceptar o rechazar la solicitud presupuestaria anual
de cada institucion.

Los montos aprobados en afios anteriores para cada entidad no generaran una
obligacion para la elaboracion del proyecto de Presupuesto de la Republica que sera
sometido a la Asamblea Legislativa, salvo en aquellos casos que respondan a
obligaciones legal o constitucionalmente establecidas.

Al final del ejercicio econdémico, si existiera diferencia entre el monto aprobado y el
devengado para cada Titulo Presupestario, partida y subpartida, al monto resultante
debera aplicarsele la devolucion dispuesta en el articulo 5 de la Ley de Eficiencia en la
Administracion de los Recursos Publicos, Ley N° 9371 del 28 de junio de 2016.”

El presupuesto base cero es un concepto en boga en ciertos sectores de la actividad
privada, que justamente buscan que los ciclos anteriores no representen una carga
en la elaboracion del presupuesto del afio siguiente.

Una reconocida transnacional de servicios de auditoria se refiere de la siguiente
manera al Presupuesto Base Cero:
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“El PBC es un proceso de elaboracidn del presupuesto que asigna fondos segun la
eficiencia y necesidad para alcanzar los objetivos de la organizacién en lugar de
considerar el historial presupuestal de afios anteriores. A diferencia de la elaboracion
tradicional de presupuestos, ninguna cuenta se presupuesta en forma automatica. En
el PBC, los encargados del presupuesto revisan los distintos objetivos de la
organizacion y gastos al inicio de cada ciclo de presupuestacion y deberan justificar
cada uno para recibir los fondos. Cuando la aplicacion de esta metodologia de
presupuestacion resulta exitosa, la organizacion genera ahorros significativos y se
libera de metodologias rigidas. Sin embargo, de no implementarse correctamente, los
costos para la organizacion pueden ser considerables.”

Como se observa, en parte la formulacion y programacién presupuestaria
costarricense se origina en metas y objetivos organizacionales y de pais como se
explicéd supra, a tal punto que en teoria se parte de los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo. Sin embargo, es dificil pretender homologar la realidad de una
organizacion privada a una publica, especialmente en lo referente a la flexibilidad
presupuestaria, ya que el marco juridico del sector publico y mas en materia de
manejo de los recursos econdémicos, es bastante rigida.

Al respecto téngase presente lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley 8131 Ley de la
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos que limita las
facultades del Poder Ejecutivo para ajustar su presupuesto durante la etapa de
ejecucion, siendo que quedan reservadas a la Asamblea Legislativa las
modificaciones que afecten el monto total del presupuesto, las que conlleven un
aumento de los gastos corrientes en detrimento de los gastos de capital, las
transferencias entre programas presupuestarios, las que afecten el monto total de
endeudamiento, asi como las transferencias entre servicios no personales y
servicios personales. Adicionalmente, via norma presupuestaria se incluyen cada
afio otras limitaciones, como en el caso del Presupuesto 2019 que establece
restricciones para la disposicion de los remanentes que se produzcan en diferentes
partidas, ademas que autoriza a los entes a tener una subejecucion de hasta un
siete por ciento (7%) de su presupuesto, en aras de aumentar la eficiencia en el uso
de los recursos asignados, sin que esta subejecucion pueda ser considerada para
reducir posteriormente el presupuesto de las subpartidas o partidas subejecutadas.

A las anteriores restricciones en la ejecucion se deben agregar las ultimas reformas
legales, tal es el caso de la ley N°9635 y todo lo derivado en ella en materia
presupuestaria, producto de la implementaciéon de la “Regla Fiscal”.

Muchos de los aspectos del concepto de PBC estan contenidos en la formulacién
actual del Presupuesto de la Republica, sin embargo, aspectos transversales que
contiene dicha filosofia presupuestaria no parecen ser posibles en la realidad
publica costarricense a nivel macro, por cuanto el marco juridico habria que
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cambiarlo totalmente y se requeriria una inversion de tiempo y recursos para la
elaboracion del presupuesto con esas caracteristicas que no necesariamente son

viables; como indica la fuente antes citada:

“...mas que una metodolog/a de presupuestacion, el PBC es una filosofia de
justificacion de costos y monitoreo continuo que permite obtener transparencia en el
gasto y la posibilidad de que las compariias se adapten rapidamente a los cambios del
mercado.

Incorporar una nueva filosofia dentro de una organizacioén puede ser dificil, por lo que
el PBC en general comienza con la definicion de objetivos de ahorros o eficiencia y la
organizacion de equipos para abordar determinadas areas de costos. Estos equipos
recogen datos a los efectos de evaluar los impulsores del gasto de determinadas
actividades. Luego, las compariias evaltan como los diferentes impulsores del costo
impactan en la productividad y otras medidas de performance. Se definen lineamientos
para cada categoria y se validan con los responsables del gasto.

Una vez que los lineamientos han sido definidos, se crean presupuestos y planes de
implementaciéon para cada categoria de gasto. Cuando dichos presupuestos son
implementados, la organizacion monitorea los impactos en la performance, de acuerdo
a los lineamientos establecidos. En cada periodo de presupuestacion, las métricas de
performance son reevaluadas y los niveles de gasto reseteados en cero (0 en un nivel
minimo acordado).™

b) Principio de Rendicion de Cuentas

El proponente de la iniciativa establece como un principio de la eventual legislacion
basada en el supra concepto de presupuesto base cero, el principio de rendicion de

cuentas, senalando:

i) Principio de rendicion de cuentas: Las instituciones y/o programas cuyo
financiamiento, total o parcial, provenga de la Ley de Presupuesto Nacional de la
Republica, deberan contar con indicadores de resultado y producto intermedio y/o final
para medir el desempenio, la eficacia, la eficiencia, economia y calidad de los servicios
y/o bienes que ofrecen. En aquellos casos que por naturaleza de la entidad no se
puedan formular indicadores de resultado final, deberan documentarlo con una
justificacién razonada y remitirla al Ministerio de Hacienda.

Al margen de lo que establece el proponente, este principio ya existe en la
legislacion costarricense desde la misma Constitucion Politica en su articulo 11, y
diferentes leyes derivadas de dicha norma. Es decir, no es un principio ajeno a la
Administracion Publica costarricense.

En ese sentido la Procuraduria General de la Republica ha manifestado:

4 |dem
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“..la rendicibn de cuentas nos conduce a la constatacibn o verificacion del
cumplimiento de los objetivos y las metas de la gestion asignadas a una autoridad
publica, en donde la legalidad —como el respeto a las normas que rigen su actuar—, la
eficacia —que alude a la produccion del efecto que se desea- y la eficiencia —como la
idoneidad del medio para alcanzar los fines que les son propios—, constituyen los ejes
que guian su proceder.”™

Es coincidente, dicha postura con el propio esquema del proceso presupuestario
explicado con anterioridad, asi como con legislaciones aprobadas recientemente
como es el caso la Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos Publicos
N°9371y la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas N°9635.

En la misma opinién de la Procuraduria General de la Republica de cita (0J-063-
2016), dicha dependencia afirma lo siguiente:

‘Desde esa perspectiva, entendemos que la Administracion Publica, en todos sus
componentes sin excepcion, se encuentra sometida a los lineamientos comprendidos
en el numeral 11 constitucional y por tanto, obligada a rendir cuentas de su gestion y
sometida a una evaluacion de resultados en procura de alcanzar mayores niveles de
efectividad y eficiencia en el ejercicio de sus funciones.

Asimismo, consideramos la rendicion de cuentas como un medio que transparenta la
gestion publica, al exigir la comunicacién de los resultados del ejercicio de las funciones
y competencias publicas, y a la vez, como un mecanismo que acerca la Administracion
Publica a los habitantes, cuando por medio de la entrega de informacion permite su
participacién en la evaluacién de los resultados.

No esta de mas agregar que, se trata de un deber de Estado —dentro de los
compromisos adquiridos tendientes a combatir la corrupcion— formular y aplicar
politicas coordinadas y eficaces que promuevan la participacion de la sociedad en la
debida gestién de los asuntos publicos y los bienes publicos, asi como fomentar la
integridad, la transparencia y la obligacién de rendir cuentas en el proceder de los
funcionarios publicos. (Ver el articulo 5 de la Convencién de Naciones Unidas contra la
Corrupcion).’”®

Con base con lo anterior es inherente dentro de la actual Administracion Publica la
existencia de los parametros para la rendicibn de cuentas, la cual puede ser
insatisfactoria para diferentes sectores o personas, pero no seria necesariamente
resorte de la legislacion, ya que como se puede observar existe un marco legal
desde la propia Constitucion Politica y los Tratados Internacionales.

5 http://www.pgrweb.go.cr/DOCS/DICTAMENES/1/P/J/2010-2019/2015-2019/2016/10CB30.HTML
6
Idem
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c) Principio de Responsabilidad Presupuestaria
En el proyecto de Ley se establece:

“I)Principio responsabilidad presupuestaria: aquellos recursos que, una vez
finalizado el afio fiscal no se hubieran ejecutado y sobre los que no se demuestre el
cumplimiento de los objetivos y las metas institucionales y que constituyan superavit
libre al cierre del ejercicio econémico de la correspondiente entidad, deberan ser
ejecutados por la entidad correspondiente en un periodo maximo de dos afos, a partir
del dictamen declarativo del superavit libre emitido por la Autoridad Presupuestaria,
basado en los informes técnicos de la Tesoreria Nacional. En caso de que no se
ejecuten, en el plazo antes definido, los recursos deberan ser devueltos al presupuesto
de la Republica para ser aplicados a la amortizacion de la deuda interna y externa de
la Administracion Central, segin lo dispuesto por la Ley de Eficiencia en la
Administracion de los Recursos Publicos, Ley N° 9371 del 23 de agosto de 20716”.

Este principio ya existe en la legislacion costarricense, y su génesis mas
contundente es la Ley N° 8131, Ley de la Administracion Financiera de la Republica
y Presupuestos Publicos. En ese sentido esta ley indica en su articulo 49 lo
siguiente:

“ARTICULO 49.- Normas técnicas en materia presupuestaria

La Direccién General de Presupuesto Nacional, en coordinacion con la Contraloria
General de la Republica, determinara las normas técnicas generales necesarias para
el control y la evaluacion efectivos de la ejecucidon presupuestaria. Dichas normas
serviran de base para que cada dependencia elabore normas especificas, de acuerdo
con sus responsabilidades y area de gestion.”

Como es de esperar dentro de un marco juridico, a través del Reglamento
respectivo se detallan funciones subordinadas. En la administracion publica cada
dependencia tiene unidades financieras, las cuales son las responsables de la
materia presupuestaria, tal y como se indica reglamentariamente.

Asi por ejemplo el Reglamento de esta ley N°8131, en su articulo 23 dispone:

“Articulo 23.-Responsabilidades. Sera responsabilidad de las Unidades Financieras a
gue se refiere el articulo anterior, el adecuado y oportuno cumplimiento de todas las
etapas relacionadas con la gestion de los recursos financieros del 6rgano del que
forman, parte, que son: programacién, formulacién, ejecucion, control y evaluacion
presupuestaria.

7

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqgueda/Normativa/Normas/nrm_texto completo.aspx?param1=NRTC&nValorl
=1&nValor2=47258&nValor3=114399&param2=1&strTipM=TC&IResultado=2&strSim=simp

10


http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=47258&nValor3=114399&param2=1&strTipM=TC&lResultado=2&strSim=simp
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=47258&nValor3=114399&param2=1&strTipM=TC&lResultado=2&strSim=simp

ASAMSLEA
LEGISLATIVA

———— delaRepiblica de Costa Rica

Para efectos de lo anterior, realizara las siguientes funciones:

a) Vigilar que la actividad presupuestaria del 6rgano sea acorde con el ordenamiento
juridico y la normativa técnica impartida por la Direccion General de Presupuesto
Nacional.

b) Coordinar y consolidar el anteproyecto de presupuesto del érgano, atendiendo la
normativa técnica establecida por la Direccion General de Presupuesto Nacional, asi
como los lineamientos y directrices, generales y especificos, emitidos por la Autoridad
Presupuestaria. El anteproyecto debera ser presentado al jerarca del 6rgano de que se
trate para su aprobacion y posterior tramite ante la Direccion General de Presupuesto
Nacional.

c) Coordinar, consolidar y presentar al jerarca del 6rgano de que se trate, la
programacion financiera de la ejecucion del presupuesto del érgano y velar por el
cumplimiento de la programacion definitiva, una vez autorizada por el jerarca y
aprobada por la Direccién General de Presupuesto Nacional.

d) Efectuar el registro electrénico de las operaciones contables que se realizan durante
el proceso de ejecucion presupuestaria del 6rgano al cual pertenece, en los sistemas
de informaciéon que autorice el ente rector del Sistema de Administracion Financiera,
segun la competencia que se defina al efecto en los Manuales de Procedimientos del
Sistema Integrado de la Gestion de la Administracién Financiera y la normativa legal
vigente.

e) Ejercer el control juridico, contable y técnico de los documentos propios de su
competencia, de conformidad con los Manuales de Procedimientos del Sistema
Integrado de la Gestion de la Administracion Financiera y la normativa legal vigente.

f) Mantener y custodiar un archivo de los documentos que respaldan las operaciones
contables que se realizan durante el proceso de ejecucion presupuestaria, de
conformidad con los Manuales de Procedimientos del Sistema Integrado de la Gestidn
de la Administracidn Financiera y la normativa legal vigente.

g) Administrar la caja chica que hubiere autorizado la Tesoreria Nacional, de
conformidad con las disposiciones que se establezcan para tal efecto.

h) Proponer a la Tesoreria Nacional los pagos que correspondan por los bienes o
servicios adquiridos por el érgano, de conformidad con las regulaciones que al efecto
ésta defina.

i) Las demas que establezca la legislacion vigente y otras disposiciones
complementarias emitidas por los érganos competentes.’®

8

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busgueda/Normativa/Normas/nrm_texto completo.aspx?nValorl=1&nValor2=568
74

11


http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValor1=1&nValor2=56874
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValor1=1&nValor2=56874

ASAM
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

Como se puede observar el marco juridico desarrolla el concepto o principio de
Responsabilidad Presupuestaria, el cual contiene una serie de aspectos que se
detallan normativamente por debajo del Reglamento y que de forma juridicamente
coherente tienen desarrollo administrativo.

Cabe sefialar, que el incumplimiento de estas Responsabilidades Presupuestarias
y Administrativas tienen sanciones, las cuales se establecen a partir del Titulo X de
la Ley N- 8131, Ley de la Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos.

Finalmente, mas que un principio la norma propuesta lo que conlleva es a una
especie de sancién para aquellas instituciones en caso de que se generen y no se
ejecuten los superavits existentes, lo cual, como la misma propuesta lo indica ya
esta regulado en la Ley 9371.

d) Principio de programacion estratégica con base en resultados

La propuesta incluye un nuevo principio de programacion estratégica con base en
resultados.

k) Principio de programacién estratégica con base en resultados: el Presupuesto
sera la expresion financiera del Plan Nacional de Desarrollo, de forma tal que debera
existir una total vinculacidon entre las autorizaciones de gasto y las metas
institucionales, sectoriales y nacionales, de forma tal que la asignaciéon de recursos
programacion de actividades y metas estimadas, la presupuestaria se realizard en
funcién del cumplimiento de dichas metas y la capacidad real de ejecucion de cada
entidad solicitante.

Este principio planteado por el legislador no es nuevo en la realidad presupuestaria
costarricense, ni tampoco en la legislaciéon publica como un todo. Desde hace
bastantes afos se aplica en la mayoria de administraciones publicas del mundo.
Para la CEPAL se entiende como “... un ejercicio de formulacién y establecimiento
de objetivos de caracter prioritario, cuya caracteristica principal es el
establecimiento de los cursos de accion (estrategias) para alcanzar dichos objetivos.
Desde esta perspectiva la PE es una herramienta clave para la toma de decisiones
de las instituciones publicas.™

En la Ley de la Administracién Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos
N° 8131, se establece en su articulo 4 la relacion directa del presupuesto con el Plan
Nacional de Desarrollo, tal y como se observa a continuacion:

9 hitps://mww.cepal.org/ilpes/noticias/paginas/5/39255/30 04 MANUAL COMPLETO de Abril.pdf
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“ARTICULO 4.- Sujecion al Plan Nacional de Desarrollo

Todo presupuesto publico debera responder a los planes operativos institucionales
anuales, de mediano y largo plazo, adoptados por los jerarcas respectivos, asi como a
los principios presupuestarios generalmente aceptados; ademas, debera contener el
financiamiento asegurado para el afio fiscal correspondiente, conforme a los criterios
definidos en la presente Ley. El Plan Nacional de Desarrollo constituira el marco global
gue orientara los planes operativos institucionales, segun el nivel de autonomia que
corresponda de conformidad con las disposiciones legales y constitucionales
pertinentes.”™°

Valga sefialar que, segun se indica en la exposicion de motivos del proyecto de Ley
del Presupuesto de la Republica 2020, dentro de los aspectos que se destacan en
la formulacion del presupuesto para ese afo es la implementacién de lo dispuesto
en la directriz 093-P .Gestion para Resultados en el Desarrollo dirigido al sector
publico (GpRD), mediante la cual se establece la Gestion para Resultados como el
modelo de gestion publica que se adoptara en el sector publico costarricense, el
cual busca generar mejores criterios para asignar recursos, dar seguimiento y
evaluar el impacto en la sociedad de las politicas, programas, proyectos o
intervenciones publicas que realizan las entidades.

Para poner en marcha este modelo y trabajar en la implementacién del presupuesto
por resultados, se disefid un plan piloto para iniciar la revision y ajuste de las
estructuras programaticas del Ministerio de Seguridad Publica (MSP), Ministerio de
Justicia y Paz (MJP), Instituto Costarricense sobre Drogas (ICD) y el Instituto
Nacional de las Mujeres (INAMU).

El Ministerio de Hacienda (MH) y el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica (Mideplan) realizaron acciones orientadas a impulsar dicho modelo,
para lo cual se suscribié una cooperacion técnica con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), entidad que se encargd de contratar la empresa argentina de
consultores SIDEPRO S.A. En el marco de la GpRD, el equipo técnico del MH
(Direccion General de Presupuesto Nacional -DGPN- y Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria -STAP-) y del Mideplan definieron los productos
entregables por parte de la consultoria, que son:

* Revision y ajustes a la metodologia de estructuras programaticas.
* Realizacién de metodologia de indicadores de produccién publica.
* Realizacién de metodologia de Seguimiento y Evaluacion.

« Acompafiamiento técnico en el proceso.

10

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busgueda/Normativa/Normas/nrm_texto completo.aspx?param1=NRTC&nValorl
=1&nValor2=47258&nValor3=114399&param2=1&strTipM=TC&IResultado=2&strSim=simp
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Como resultado de lo anterior, se presentan nuevas estructuras programaticas para
el Ministerio de Justicia y Paz (MJP) y el Ministerio de Seguridad Publica (MSP), los
cuales desde el 2017 han venido trabajando en una revision de sus programas,
subprogramas, actividades, productos e indicadores. Las nuevas estructuras
programaticas de estas entidades permitirian identificar de mejor forma los distintos
bienes y servicios que generan cada uno de sus programas y subprogramas, esto
significa a la vez un avance en términos de transparencia presupuestaria y rendicion
de cuentas.

Para el ejercicio presupuestario 2021 aplicaran esta metodologia el MH, el Mideplan
y el MEP. Posteriormente de forma paulatina se irdn incorporando el resto de
entidades que conforman el Presupuesto de la Republica.

En sintesis, hay evidencia normativa de que la programacion presupuestaria
estratégica rige el quehacer fiscal costarricense, si se determina que no se esta
cumpliendo a cabalidad con este mandato parece no ser por ausencia legislativa.
Si se observan los articulos 5, 6, 7y 8 de la ley N-8131 y se compara con lo que el
legislador pretende subsanar con el proyecto de ley presentado, no se encuentran
mayores diferencias, por lo que podria indicar que el problema esta en la
implementacion de la legislacion y la construccion de los indicadores de evaluacion
de resultados que permita una acertada retroalimentacion. Sin embargo, como bien
dice el legislador proponente, hay evidencia de que no se alcanzan porcentajes
relevantes de las metas propuestas, y se manejan superavits presupuestarios, por
consiguiente, que se repiten ciclicamente, sin embargo, con leyes con la N°9371
dicha ineficiencia deberia estar superada.

2.2 Reforzamiento de la Regla de Equilibrio Presupuestario

El articulo 6 de la Ley N°8131 establece que, para los efectos de una adecuada
gestion financiera, no podran financiarse gastos corrientes con ingresos de capital.

Con la propuesta se agrega que la inobservancia de este principio generara
responsabilidad administrativa contra el jerarca que lo autorice, de conformidad con
lo indicado por el articulo 110 de esta Ley, el que a su vez incorpora como hecho
generador de responsabilidad administrativa: “La formulacion, presentacion y/o
autorizacion de proyectos de presupuestos institucionales que incumplan con lo
dispuesto en el articulo 6 de esta Ley”.

Si se toma como ejemplo el ejercicio econdmico del afio 2018 se tiene que, para
ese afo, se genera un déficit corriente del 4,6%.

“Para el ejercicio econdmico 2018, los egresos corrientes ejecutados fueron de

¢6.512.771 millones, mientras que los ingresos corrientes ejecutados ascendieron a
¢4.925.246 millones; asi, para 2018 el déficit corriente alcanzo la cifra récord de
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¢1.587.525 millones (4,6% del PIB) y los ingresos corrientes ejecutados representaron
el 76% del total de gastos corrientes.”™!

De lo anterior se desprende que el 24% del monto por concepto de gasto corriente
fue financiado mediante ingresos de capital.

Por su parte, las perspectivas del presupuesto para el afio 2019 se mantienen como
es lo comdn en un estado de cautela y estrechez, donde la variacién en relacion con
los afios anteriores no son relevantes, sin embargo es preciso sefialar que hasta
este afio 2019 se podra disponer de los mecanismos aprobados en la Ley N° 9371,
Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos Publicos, que reflejaran dos
aspectos importantes para el Presupuesto del afio 2020, los cuales consisten en
una transferencia de los superavits libres no usados durante dos periodos por parte
de las entidades publicas al pago de deuda y, como segundo punto, el consiguiente
ajuste en la programacion y formulacion de los presupuestos, que en principio
deberia contemplar la reduccion de esos montos que no se usaron por dicho tiempo
y que al menos en parte son un elemento distorsionador de la adecuada formulacion
presupuestaria.

A juicio de la Contraloria General de la Republica (CGR), la realidad presupuestaria
para el afio 2019, cuya formulacion se realizo en el afio 2018 y fue aprobada en el
mes de noviembre de dicho afio por la Asamblea Legislativa, presenta una situacion
presupuestaria de cuidado.

“El presupuesto del Gobierno Central para el ejercicio econémico 2019 fue aprobado
mediante la Ley N° 9632 del 28 de noviembre del 2018, por un monto de ¢10.943.081
millones (29,2% del PIB). Este monto es superior en ¢2.670 millones (0,02%) al
Proyecto de Ley Presupuestario presentado por el Ministerio de Hacienda el 31 de
agosto del 2018. Las principales diferencias entre el Proyecto de Ley y la Ley de
presupuesto, se presentan en las partidas de transferencias corrientes, amortizacion,
remuneraciones, transferencias de capital, servicios, materiales y suministros, bienes
duraderos y cuentas especiales.

Los ingresos corrientes del Gobierno Central ascienden a la suma de ¢5.087.023
millones, lo que significa un 4,8% de crecimiento respecto al presupuesto definitivo de
2018 (¢4.854.094 millones). Los ingresos tributarios representan el 93,0% de los
ingresos corrientes (¢4.733.391 millones), monto que implica una carga tributaria de
12,64%. Por su parte, el financiamiento interno asciende a ¢5.853.339 millones (37,1%
de titulos valores de corto plazo y en 62,9% de titulos valores de largo plazo). Los
recursos provenientes de financiamiento externo fueron incorporados mediante la
revalidacion automatica de saldos, por un monto de ¢757.689 millones.™?

1 hitps:/icgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/memoria-anual/2018/memoria-

anual-2018.pdf
12 hitps://sites.google.com/cgr.go.cr/presupuestos-publicos-2019/resumen?authuser=0
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Como se puede deducir de los datos anteriores, el 46,48% del Presupuesto del
Gobierno Central en el afio 2019 se financiara con ingresos corrientes, es decir, que
alrededor del 54% lo hara mediante endeudamiento.

Como se observa, a estas alturas de la evolucion de las finanzas publicas, existe
practicamente una imposibilidad material de cumplir con lo dispuesto en el articulo
6 de la Ley N°8131 y con ello derivar una responsabilidad administrativa por el
incumplimiento de lo dispuesto en la citada norma. Producto de esta realidad es
gue se establecié en la Ley N°9635 de reciente promulgacion la denominada Regla
Fiscal.

Con la aprobacion de la llamada “Regla Fiscal” dentro de la Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas, ley N°9635, se pretende contener paulatinamente el
crecimiento de los gastos corrientes. Sin entrar a analizar los efectos que podria
tener esta regla dentro de las variables macro como el consumo y la inversion,
desde el punto de vista presupuestario parece ser un paliativo a la tendencia
creciente de los gastos corrientes, sin embargo podria afectar la parte de los
ingresos corrientes, ya que al restringir el crecimiento del gasto corriente, por
ejemplo el de remuneraciones, el impuesto al salario de las mismas se vera
igualmente restringido, por lo que podria darse una merma en la partida de ingresos
corrientes. Para dimensionar mejor la pretension de esta “Regla Fiscal” a
continuacion se cita a la CGR, organo que ejemplifica los alcances de esta norma.

“La Ley N° 9635 Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Pdblicas incorpora en su
articulo 9 la definicion de una regla fiscal la cual impone “1imite al crecimiento del gasto
corriente, sujeto a una proporcion del promedio del crecimiento del PIB nominal y a la
relacion deuda del Gobierno Central a PIB”, asimismo, en el capitulo 1V intitulado
Cumplimiento de la regla fiscal, articulo 19, establece que “El Ministerio de Hacienda
realizara la asighacion presupuestaria de los titulos presupuestarios que conforman la
administracion central con pleno apego a lo dispuesto en la presente ley y en la Ley N°
8131.

De esta dltima prescripcion se deriva que el articulo 6 de la LAFRPP debe
constituir también un mandato a satisfacer, al menos en el mediano plazo.

La incorporacion de la regla fiscal establecida en la Ley N° 9635, intenta ajustar el
crecimiento del gasto corriente a la realidad econdmica y tributaria, situacién que
histéricamente no ha ocurrido pues se observa que esa variable ha crecido por encima
de la evolucidn de los ingresos y con un nivel creciente de deuda del Gobierno Central.

La regla fiscal establece que el gasto corriente de los entes y los érganos del sector

publico no financiero crecera segun determinados parametros de deuda del Gobierno
Central. Como ejemplo, si para 2018 la regla fiscal establecida en la Ley N° 9635 se
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hubiese aplicado, se utilizaria el criterio ¢ del articulo 113 de la citada ley para la
aprobacion del gasto corriente del afio 2018. Por lo tanto, como la deuda del Gobierno
Central al cierre del ejercicio econdémico 2017 representd el 49,2% del PIB, el
crecimiento interanual del gasto corriente no podra superar el 75% del promedio del
crecimiento del PIB nominal de los dltimos 4 arios, es decir el 5,5%. Sin embargo, el
crecimiento del gasto corriente ejecutado en 2018 del Gobierno Central respecto de
2017 fue de 6,6%, es decir, la aplicacion de la regla fiscal en 2018 hubiese requerido
un gasto corriente ejecutado menor en ¢64458 millones que el observado.

La aplicacion de la regla fiscal impone un orden al crecimiento del gasto corriente, que
conlleva retos a la administracion central y necesita reformas estructurales tanto en
gastos como en los ingresos para cumplirse de forma exitosa.”* (El subrayado es
nuestro)

Valga indicar que, para el presupuesto del afio 2020, la aplicacién de la regla fiscal
establecio el limite de crecimiento del gasto corriente en 4,67% del presupuesto
formulado en el periodo anterior, siendo que, mediante oficio DM-0466-2019, en el
mes de marzo la Ministra de Hacienda comunico a los jerarcas de todas las
entidades del SPNF, que para la elaboracion de los presupuestos del 2020 deben
considerar la tasa indicada como crecimiento maximo del gasto corriente para ese
afio, tomando como referencia el respectivo monto incorporado en el presupuesto
inicial (el ordinario) aprobado para el 2019. Para el Presupuesto Nacional la regla
se considerara de manera agregada.

A continuacion, se presenta un detalle del crecimiento del gasto corriente por titulo
presupuestario para el Presupuesto 2020.

13 ARTICULO 11- Rangos de deuda que deben considerarse para determinar el crecimiento del gasto corriente. ..

¢) Cuando la deuda al cierre del ejercicio presupuestario, anterior al afio de aplicacion de la regla fiscal, sea igual 0 mayor al cuarenta y
cinco por ciento (45%) del PIB, pero inferior al sesenta por ciento (60%) del PIB, el crecimiento interanual del gasto corriente no
sobrepasara el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio del crecimiento del PIB nominal.

™ https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/memoria-anual/2018/memoria-anual-2018.pdf
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GOBIERNO CENTRAL
GASTOS CORRIENTES SEGUN TiTULO PRESUPUESTARIO, 2019-2020
- MILLONES DE COLONES Y PORCENTAJES-

Gastos corrientes

Titule Presupuesto Presupuesto  Proyecto de Var. % Var. %
Inieial Ajustado Ley Proyecto- Proyecto-
2019 2019 2020 Inicial Ajustado
TOTAL 7.539.952 7.563.481 7.834.565 3.8% 36%
Ministeric de Educacién Plblica 2.597.562 2612375 2.538.269 -2,3% -2,8%
Servicio de la Deuda Plblica 1.672.223 1.672.223 1.985.856 18,6% 18,8%
Regimenes de Pensiones 1.060.037 1.060.037 1.127.490 B49% B4%
Poder Judicial 446918 443,831 445.907 0,0% 0,7%
Ministeric de Trabajo v Seguridad Social 473,478 473,562 410,328 -13,3% -13,4%
Ministerio de Salud 331.193 331.153 338.970 2,3% 24%
Ministerio de Seguridad Pablica 252312 252,309 259.480 2.8% 2.8%
Ministerio de Justicia y Paz 133.537 137.537 149.510 12,07 8.7%
Ministerio de Hacienda 112775 114.305 114.209 1,3% 0,1%
Ministerio de Obras Plblicas y Transpories B8.826 84 585 76.324 14, 1% -19,3%
Trisunal Supreme de Elecciones 40.423 40.423 52474 29 8% 29 8%
Asamblea Legislativa 33.729 33.729 45,684 38 4% 38,4%
Ministeric de Cultura y Juveniud 41.788 41.788 45.588 81% 81%
Ministerio de Gobernacion y Policia 43.587 43.587 45.483 4 4%, 4.4%
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 42.989 43.027 38.795 -8,6% -8, 6%
Ministeric del Ambiente y Energia 34,985 34 869 35.468 1,4% 1,79
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culio 26.626 27182 28.957 B B% B,5%
Contraleria General de la Replblica 20.921 20.904 21.079 0,B8% 0,B%
Presidencia de la Replblica 16.6898 16.787 15.648 -B,3% -6, B9
Mist. Planif. Mac. Peolitica Econdmica 11.870 11.870 14.087 18,7% 18,79
Ministerio de la Presidencia 5.905 5.905 10.048 1,5% 1,5%
Ministerio de Economia, Industria y Comercio 22572 22572 B.262 -63,4% -63,4%
Ministeric de Ciencia y Tecnologia 827 8271 B.215 -0, 7% -0, 7%
Ministerio de Comercio Exterior 6.967 6.951 6.845 -1, 7% -1,5%
Defensoria de los Habitantes de la Repablica B.244 B.244 B.244 0,08 0.0%
Ministeric de Vivienda y Asentamienics Humanos 3.287 3.287 3224 -1,5% -1,5%
Partidas Especificas 229 178 122 46, 8% -31,6%

Fuente: Cgr. Informe Técnico al Proyecto de Ley de Presupuesto de la Republica 2020

Tomese en cuenta que para el proximo afo el presupuesto del Gobierno Central
debe soportar un aumento importante de intereses como producto del aumento en
la deuda publica y el aumento del 16,5% en la contribucion estatal a la CCSS, al
pasar de un 1,24% a un 1,41%.

Valga agregar que si se considera la evolucién del gasto corriente del Gobierno
Central para el periodo 2011-2020, se tiene que en los nueve afios previos a la
entrada en vigencia de la Ley 9635 la tasa promedio de crecimiento de este rubro
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fue del 9,2%, siendo que el crecimiento finalmente incorporado por el Poder
Ejecutivo al presupuesto 2020 refleja una tasa de variacion del 3,91%.

Finalmente se sefala la importancia de tener claridad en el ambito de aplicacién de
las reformas propuestas, pues si bien en la exposicion de motivos se hace referencia
al Presupuesto de la Republica el cual comprende basicamente al Gobierno Central,
se debe tener presente que los principios y las demas disposiciones que se incluyen
como reforma a la Ley 8131, tienen implicaciones para la generalidad de la
administracion puablica, con las Unicas excepciones establecidas en el articulo 1 de
la citada norma.

[I. ASPECTOS DE TECNICA LEGISLATIVA

De acuerdo a una adecuada técnica legislativa, se debe corregir la fecha de la Ley
N° 8131, Ley de la Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos, siendo la correcta el 18 de setiembre de 2001.

V. ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Votacion

El proyecto requiere para su aprobacion de una votacion de mayoria absoluta de los
presentes, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 119 de la Constitucion Politica

Delegacion

La iniciativa NO puede ser objeto de delegacién en una Comisién con Potestad
Legislativa Plena, al encontrarse dentro de los supuestos de excepcion sefialados
en el articulo 124 constitucional, especificamente lo relacionado a la materia
presupuestaria.

Consultas

Obligatorias:

» Corte Suprema de Justicia

Tribunal Supremo de Elecciones
Universidades Estatales
Municipalidades del pais

Caja Costarricense del Seguro Social
Todas las Instituciones Autonomas

YVVVYVY VYV

19



MNC

ASAMBLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

Facultativas:

» Contraloria General de la Republica.
» Procuraduria General de la Republica.
» Ministerio de Hacienda

V. NORMAS JURIDICAS RELACIONADAS CON EL PROYECTO DE LEY

Leyes
. Ley N° 8131, Ley de la Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos, de 18 de setiembre de 2001.

. Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos Publicos N°9371
o Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas N°9635

Jurisprudencia administrativa

e Opinion Juridica 0J-063-2016

Elaborado por: fom —mng
*/ Isch// 29-10-2019
c. archivo
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