Expediente N.° 23.330

Proyecto de Ley Modificacion del Titulo IV de la
Ley N.° 9635, Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas

21 de febrero de 2023




Agenda

Antecedentes Implementacién Exp 23330 enel  Recomendaciones
fiscales de la Regla Fiscal contexto de una y Reflexiones
en Costa Rica vision integral de

la Regla Fiscal

——CGR



Antecedentes
fiscales

— CGR



- Resultado Fiscal del Presupuesto Nacional al 2019
—CGR

Presupuesto Nacional: Evolucion de los ingresos, gastos y Presupuesto Nacional: Evolucién del resultado financiero y
_resulfado corriente, 2007-2019 primario como porcentaje del PIB, 2006-2019
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Fuente: Elaboracion CGR con datos del SIGAFy BCCR Fuente: Elaboracién CGR con datos del SIGAF y BCCR

e Durante 2007 y 2008 el pais experimentd resulfados superavitarios los cuales, en su momento, vinieron a
cambiar una larga historia previa de mds de 15 anos de financiar gastos corrientes con endeudamiento, en
contraposicion a reglas fiscales pre-existentes, que no se cumplian.

e No obstante, el abultado crecimiento del gasto en anos subsiguientes diluyd esta pasajera bonanza, y el pais
retorné al financiamiento de gasto corriente con fitulos de la deuda en proporcidon creciente, cerrando el an
2019 con déficit en cuenta corriente del 4,9% del PIB, con déficit financiero del 6,7% del PIB 'y con

déficit primario del 2,6% del PIB.




s Situacién de la deuda del Gobierno al 2019

Gobierno: Evolucion de la deuda interna y externa, 2004-2019
-miles de millones de colones y cifras relativas-
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Fuente: Elaboraciéon CGR con datos de la Direcciéon de Crédito Publicoy BCCR

® Luego del minimo del 24,0% del PIB registrado en el afo 2008, la deuda del Gobierno crece ininterrumpida vy
aceleradamente, llegando a un muy preocupante 56,1% del PIB en 2019, por encima del ‘limite natural de la
deuda’ (50%).

e La situacion era critica, insostenible y atentaba contra la prestacion de servicios publicos en periodos préoximos,
y amenazaba con agravarse. Esto se reflejaba, también, en las sucesivas degradaciones que sufria el pais por.
parte, de las calificadoras de riesgo internacional, lo que se traducia en una dificultad adicional para obt
financiamiento .




/\ Evolucion estimada de la deuda antes de la Regla Fiscal
—~CGR

Efecto de las reformas planteadas en el Proyecto de Ley N.° 20.580 sobre la Deuda del Gobierno, 2017-2040
-Porcentaje del PIB-
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Nota: La estimaciéon consideraba: (i) los rendimientos estimados por el Ministerio de Hacienda en IVA e impuesto sobre la renta; (i) una recaudacion por amnistia
similar a la resultante en 2003; (iii) los efectos positivos del IVA sobre la recaudacion del impuesto sobre la renta; y (iv) el impacto de la aplicacién estricta de la regla
fiscal.

Fuente: Elaboracién CGR con datos del Criterio del Banco Central de Costa Rica sobre el Proyecto de Ley N.° 20.580, denominado “Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas PUblicas”.

e Con el objetivo de revertir la tendencia creciente del gasto y la deuda, en diciembre de 2018, el pais logra dar uno
de los pasos mds relevantes hacia la busqueda de la sostenibilidad fiscal y el consecuente aseguramiento de |
provision de bienes y servicios a la ciudadania: la Ley 9635

e Dado gque de no ser asi, segun estimé el Banco Central, las consecuencias hubieran sido criticas:
la deuda como % del PIB hubiese alcanzado un exorbitante nivel del 147,9% al 2040.



/\ Evolucion del Gasto corriente antes de la Regla Fiscal
—~—CGR

Evolucion de gasto corriente devengado y escenario con la aplicacion de regla fiscal,
2008-2019
-Porcentajes de variacion-
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Fuente: Elaboracion CGR con datos del SIGAF y BCCR.

Tasas de crecimiento del gasto corriente cercanas al 25% en 2009 y 2010 generaron un cambio
de nivel estructural, que aunado a los crecimientos superiores al crecimiento del PIB nominal en
anos posteriores, fueron acumulando un significativo desbalance.
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Caracteristicas de la regla inicial

' 4
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Aplicacion uniforme a
todo el SPNF

Presupuestos de los entfes y
sector

los organos del
publico no financiero.

Excepciones

CCSS, factura petrolera,
Empresas publicas en
competencia, excepto
cuando solicite un rescate
financiero al Poder
Ejecutivo o cuando su
deuda sea mayor al 50%
de sus activos.

Sanciones como
mecanismo de
rendicion de cuentas

CGR remitird a AL informe
sobre el cumplimiento de la
regla fiscal.

El incumplimiento
injustificado de la regla

fiscal y del control de esta
constituye una falta grave
contra la
Publica.

Hacienda

Comparaciéon del gasto
ejecutado de la liquidacion
presupuestaria del ano T,
contra el gasto ejecutado
de la liquidacion
presupuestaria del ano T-1.




TN La reqgla fiscal no es un fin en si mismo
—~= CGR 2

La Ley N.° 9635 tiene como objetivo establecer normas de gestion de las finanzas pUblicas
para que la politica presupuestaria garantice la sostenibilidad fiscal.

Como mecanismo de apoyo a la disciplina fiscal, la regla fiscal busca contener y
revertir la tendencia creciente de la deuda, por la via de hacer converger el gasto a
la capacidad real que tiene el pais acorde con el crecimiento del producto.
‘ Lo anterior para evitar niveles de desequilibrio que pongan en riesgo la prestacion de
los servicios publicos, ya que la confianza es a su vez un requisito necesario para que
Estado pueda garantizar la continuidad de la prestacion de los servicios pUblicos y el
mejoramiento del bienestar de los habitantes, contando entre tales servicios, la

atencidén de las funciones sociales y la formacion de capital como factor incidente en
el crecimiento econdmico.

Regla
fiscal




- Actualmente persiste nivel de vulnerabilidad
—<CGR

Presupuesto Nacional: Evolucion del Gasto Corriente Gobierno: Evolucion de la deuda interna y externa,
devengado, 2008-2022" 2008-2022
-millones de colones y porcentaje de variacion- -millones de colones y cifras relativas-
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! Corresponde a cifras preliminares del presupuesto devengado al 31 de diciembre Fuente: Elaboracion CGR con datos de la Direccidn de Crédito Publico y
2022, descargadas del SIGAF el dia 06 de febrero 2023. Cifra 2022 sin auditar.

Fuente: Elaboracion CGR con datos del SIGAF. BCCR

e Persiste una desviacion importante en relacidon con el limite natural de endeudamiento. Sostener esta
incipiente tendencia a la baja en los proximos anos requiere de mantener, en primera instancia, el control
del déficit, evidenciando que aun falta camino por recorrer.

e Es crucial mantener la prudencia para no dar marcha atrds con el incipiente proceso de ajuste que nos
lleve rdpida y nuevamente al borde del abismo, Es fundamental el compromiso con una regla fiscal
revisada que nos mantenga en esa senda.




Modificaciones y exclusiones de la regla fiscal

— CGR

» Versiones del Reglamento al Titulo IV

Leyes de exclusidn del dmbito de la
regla fiscal (tanto instituciones como
recursos)

Proyectos de ley en tradmite ante la
Asamblea Legislativa

Desde la entrada en vigencia de la regla fiscal en la Ley N.° 9635, han existido 7 versiones del
Reglamento al Titulo IV, se han aprobado 14 leyes de exclusion del dmbito del mecanismo, y
permanecen en tramite 22 proyectos de ley en la Asamblea Legislativa, lo cual genera inseguridad
juridica en la aplicacién de la regla, complejidad y falta de transparencia; sin claridad sobre el diseio
que se pretende con una vision integral.



— CGR

—

Incoherencia y falta de transparencia en el método
de verificaciéon actual

B

La verificacion se basa en dos momentos del gasto que no son comparables: el
presupuesto definitivo (que incluye los recursos revalidados del crédito externo

en el caso del Gobierno) contra el presupuesto inicial del ano anterior.

Riesgos en la utilizacion del presupuesto definitivo como base de verificacion:

Se traslada la responsabilidad del cumplimiento, desde el ejecutor hacia
el aprobador.
Posible incidencia sobre la viabilidad de imponer sanciones.

—

descentralizado:

e Limitaciones en el uso de mecanismos de ajustes en el presupuesto.

previas.

Complejidad

Se ha aprobado una cantidad
importante de leyes de exclusion
de recursos, que inciden
negativamente en la factibilidad
de verificar el cumplimiento de la
regla a partir de la informacion
contenida en los documentos
presupuestarios, incrementando
costos del control.

Las reglas que son aptas para el control del gasto del Gobierno no necesariamente aplican para el sector

e Restricciones excesivas en los limites de gasto por la improbacién de presupuestos.

e Ampliacién de los limites de gasto ejecutable en el caso de presupuestos con altas subejecuciones

El método de verificacion de la regla fiscal requiere de un acuerdo-pais que la haga
materializable y congruente con los dmbitos de aplicacion finalmente escogidos.




Cronologia de la regla fiscal

— CGR

Excepciones y
reformas @

Transicion El periodo de pandemia
transcurrido hasta 2022
incluyé aprobacion de leyes
de excepcidén del dmbito de

aplicacién y reformas all

Periodo de transicion
previo a la entrada en
vigencia del Titulo IV en el

SPNF reglamento

Titulo IV ?

lulo i Pandemia ProyeCfO 23.330
Ley N.° 9635 :

Aprobacion de la Ley N.° i . Primeros d.c?s anos de ”Se di.S,CUTe k,]
9635 que incluye la I mplemen’roaon de laregla modificacion al Titulo IV
implementacion de la regla fiscal se enmarcaron enun de'lo Ley N.° 9635
fiscal contexto dg emergencia mediante el proyecto
) sanitaria 23.330

Es necesaria una revision integral de la regla fiscal y no una profundizacion de los
problemas de su aplicacién actual, con renovado compromiso pais con este instrumento

como mecanismo fundamental para no dar un paso hacia atrds en materia de
sostenibilidad para la provision de servicios publicos



Antecedentes Implementacidn Exp 23330 en el Recomendaciones
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- Contenido del proyecto

Articulo 1- Modifica el inciso b), se deroga el ¢) y se adicionan los incisos j), k), 1), m) y n) del articulo 6 del Titulo IV

Empresas publicas o)
instituciones auténomas que
participen de forma directa en
cualquier actividad comercial,
empresarial o abierta al
régimen de competencia.
Elimina texto que dispone que
esta excepcion deja de aplicar
cuando la empresa solicite un
rescate financiero al Poder
Ejecutivo o cuando su
coeficiente Deuda/Activos
sobrepase el 50%.

Nuevas
excepciones

Los remanentes de recursos
externos que se revalidan
automaticamente

Pago de intereses y
comisiones de la Deuda
incorporados en el
Presupuesto Nacional.

Entes Publicos no estatales solo
aplicaria a los gastos financiados
con Transferencias Corrientes
provenientes del Presupuesto
Nacional.

Recursos para formacion de
capital de empréstitos
internacionales y donaciones
del sector externo

Sentencias judiciales en
firme

Pagos a contratos de
concesion de aeropuertos Juan
Santamaria y Daniel Oduber.




: Contenido del proyecto (continuacion
i Sen EICHEER) | )

Modifica el Articulo 8 Modifica el Articulo 11

Pasa el promedio de crecimiento interanual Modifica los escenarios a) y d) de la RF:
del PIB nominal de 6 a 4 anos..

e Seeliminala opcion en el escenario a) de
la RF de que la relacion gasto
corriente/PIB sea del 17%
e Escenario d) libera al gasto de capital de
toda restriccion por regla fiscal.

Modifica el Articulo 12 Modifica el Articulo 16
Para periodos de crecimiento econdmico Se modifica el inciso a) donde se adiciona
extraordinario se delimita el crecimiento del gue en caso de declaratoria de emergencia,
gasto corriente al 85% del crecimiento los egresos exceptuados de la regla fiscal
promedio del PIB nominal de los ultimos 4 seran comunicados por el Poder Ejecutivo

anos. con base en los acuerdos de la CNE.




— CGR

Caracteristicas de una buena regla fiscal

Las reglas fiscales deben estar enfocadas en su propdsito, de modo que sean
coherentes y rigurosas con su objetivo, y garanticen la sostenibilidad de la
deuda.

Mdas alld de crear sanciones en contra del incumplimiento, es recomendable
establecer incentivos para promover un mejor cumplimiento.

El diseno de una regla fiscal debe incluir una flexibiidad adecuada ante
elementos econdmicos imprevistos, de modo que no se sacrifique su
simplicidad y ld6gica.

Se debe procurar establecer una amplia cobertura institucional, tomando en
consideracion los sectores institucionales y sus caracteristicas.

Es necesario contar con una base juridica sdlida, que evite vacios legales y posibles
confusiones en la aplicacion de la regla fiscal, de modo que se garantice la
credibilidad de este instrumento.

Fuente: Exposicion de motivos del Proyecto de Ley 20.580, BID y FMI.




' CGR

;Por qué el proyecto 23.330 agrava los problemas
de aplicacion de la regla actualmente?

Excluye

comerci
abiertas

instituciones
participen en

a empresas publicas e

auténomas

ales, empresariales
al régimen

financiados

que

actividades

o)
de

competencia, salvo en lo relativo a
los  gastos
transferencias del Gobierno.

con

Disminuye sensiblemente la
cobertura institucional sin
incorporar sanas prdacticas

(no evita riesgos
contingentes)

Excluye del calculo de la regla
fiscal los intereses, el gasto de
capital y los recursos del crédito
externo, que son rubros que
inciden significativamente en el
déficit y en la evolucion de la
deuda.

El proyecto agrava la complejidad
de la verificacion, al excluir rubros
del gasto.

Podria prestarse para
manipulacion de las
clasificaciones del gasto con el fin
de cumplir la regla.

Incrementa la complejidad y
reduce la transparencia

Debilita la base juridica, la credibilidad del instrumento y el logro de su propdsito




: Impacto del Proyecto 23.330 sobre el gasto cubierto por
—_CGR regla fiscal en el Sector PUblico No Financiero

Gasto Total* del Sector PUblico No Financiero
Presupuestos Iniciales 2023**

Excepciones al
entrar en vigencia
la Ley

(CCSS, Factura
Pefrolera,
Empresas en
competencia)

Le aplicaria Regla
Fiscal ° 29%

Excepciones producto
de reformas posteriores
a su implementaciéon

Excepciones si se
aprueba Proyecto de — @ 25%

Ley N.° 23.330

*Gasto total se define como la suma del Gasto corriente y de capital.
**Cifras preliminares.
Fuente: Elaboracién CGR con datos del SIPP y del SIGAF.

El presente expediente incorpora exclusiones que representan un 25% del gasto total, lo
que indica que, en caso de aprobarse este proyecto, la regla se aplicaria a solamente
un 29% de los gastos del SPNF.




Impacto del Proyecto 23.330 en el
"\,CGR Gobierno de la Republica y Sector Descentralizado

Gasto Total* del Gobierno de la RepuUblica
Presupuestos Iniciales 2023**

Excepciones
producto de
reformas posteriores
asu
implementacion

33%

{

Excepciones si se
aprueba Proyecto de
Ley N.° 23.330

60%

Le aplicaria Regla
Fiscal

*Gasto total se define como la suma del Gasto corriente y de capital.

**Cifras preliminares.

Fuente: Elaboracion CGR con datos del SIPP y del SIGAF.

En caso de aprobarse el Proyecto de Ley 23.330, solamente un 60% del gasto total del Gobierno y u
6% del gasto total del Sector Descentralizado estarian sujetos a la regla fiscal.

Gasto Total* del Sector Descentralizado
Presupuestos Iniciales 2023**

Le aplicaria Regla
Fiscal

Excepciones si
se aprueba
Proyecto de
Ley N.°23.330

Excepciones
producto de refefmas
posteriores a su
implementacion

Excepciones al entrar en
vigencia la Ley

(CCSS, Factura Petroleraq,
Empresas en competencia)




¢ A qué nos enfrentamos?

—~—CGR

Nueva propuesta

Rescatar buenas practicas y
pilares esenciales para proponer
un diseno de regla fiscal mds
infegral y que incremente su
credibilidad

Situacion actual

Se mantiene la regla fiscal segun las
modificaciones y ajustes realizados a la fecha
Es insostenible por la incoherencia de los
ajustes realizados

Aprobacion del proyecto
23.330

Se profundizan las deficiencias presentes
actualmente en la regla fiscal.
Genera mas riesgos, complejidad y
menos fransparencia. Su vision es de
corto plazo.
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/\ Recomendaciones: es necesario un nuevo enfoque
—~CGR

Aspectos a considerar en un posible nuevo escenario

Simplicidad Orientacién al resultado
Ambito de aplicacion Debe ser una regla El fin Ultimo de la regla fiscal
general y no se es conftribuir al control de la
Todas las instituciones deben duplicar deuda (devengado). Lo
del SPNF deben estar controles. que genera fransparencia y
sujetas a la regla fiscal, rendicién de cuentas Que considere variables

cuando se encuentren
en situacion de alto
riesgo fiscal.

como que las instituciones:
ePosean altos niveles de
deuda.
efFinancien gasto corriente
con ingreso de capital
eNo tengan informacion
financiera completa

Dado el nivel de
endeudamiento del
Gobierno es necesario
que este permanezca
de manera integra bajo
el dmbito de la regla
fiscal.

Regla Fiscal



/-:\
—CGR

Consideraciones

Niveles lesivos de endeudamiento producto de una politica fiscal expansiva generaron que
el Gobierno arribara a una situacioén financiera critica, que requirid de la toma de decisiones
contundentes para conftrolar y revertir dicha situacion, como lo fue la implementacion de la
regla fiscal.

Las exclusiones estdn transformando la regla fiscal en una excepcion fiscal al reducir su
cobertura. Aprobar este proyecto que no fue disenado con vision integral de mediano y
largo plazo, retrasaria en el corto plazo nuestra salida del escenario mds gravoso de la regla
fiscal, y no permitiia generar a futuro, de manera sostenible, mds espacio para gasto
corriente y gasto de capital.

Si bien el sacrificio realizado hasta ahora ha incidido en la tendencia de las cifras fiscales que
presenta el Ministerio de Hacienda, la situacién continda siendo vulnerable, en el marco de
gran incertidumbre a nivel mundial, lo cual nos impacta. Es por ello que se deben medir muy
bien las decisiones, no soélo en funcidon de las necesidades de hoy (las cuales no
desconocemos) sino también en las necesidades del futuro. Por ello, recomendamos que
se concrete un acuerdo sobre una regla fiscal integral, simple y que garantice la
sostenibilidad.

La regla fiscal debe entenderse como un mecanismo que contribuye a alcanzar
gradualmente la sostenibilidad y mejorar asi el bienestar social y econdmico del pais. No es
un fin en si misma y debe ir acompanada de otras medidas estructurales necesarias para

atender las prioridades del pais.
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