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ECORYS A

Prefacio

El presente informe de Evaluacion del Desempeiio de las Finanzas Pablicas (PEFA) para
la Republica de El Salvador es el resultado del trabajo realizado desde el 15 de febrero
de 2009 por €l equipo de consultores compuesto por Esther Palacio (Jefa del Equipo),
Willem Cornelissen, Hernan Pflicker y Bruno Giussani.

Esta evaluacién esta financiada por la Comisén Europea y ejecutada por ECORYS
Nederland BV, empresa lider del Macro Group Consortium. Los autores del informe son
los Unicos responsables de su contenido. Este informe no refleja necesariamente las
opinionesy puntos de visa de la Comisién Europea, del Gobierno de El Salvador o del
Secretariado PEFA, los cuales emitieron sus comentariosa la verson preliminar del
informe.

Los consultores expresan sus agradecimientos a lasautoridades, los funcionariosy el
personal de las entidades publicas, a |os representantes de organismos internacionalesy
a todas las personas que han contribuido a la realizacién de esta evaluacion por su
disponibilidad y su colaboracién constructiva. Los trabajos preparatorios impulsados
por la Comisén Europea, la orientacion recibida del grupo de donantes de ayuda
presupuestaria y la asstencia, acompafiamiento y colaboracion permanentes por parte
del Gobierno de El Salvador y en especial de la Direccion de Politica Econdmica y
Fiscal, han sdo determinantes para lograr los objetivos de la mision.
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Lista de abreviaturas

ACE Asociacion Comunal parala Educacion

AECID Agencia Espafiola de C ooperacion Inter nacional al D esarrollo
AidC o Oficina europea de cooperacion, EuropeAid

AFI (Ley orgéanica de) Administraci 6n Financiera del Estado
ANDA Administracion N acional de Acueductos y Alcantarillados
BCIE Banco Centroamericano de Integracion Econdmica

BCR Banco Central de Reserva

BID Banco Interamericano de D esarrollo

BM Banco Mundial

BMI Banco Multisectorial de Inversiones

CAUCA Comision Aduanera de Centro América

CCR Corte de Cuentas delaRepublica

CCUT Cuenta Corriente Unica del Tesoro

CDE Consejo Directivo Escolar

CE Comisién Europea

CECE Consejo Educativo Catélico Escolar

CEL Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa

CEPA Comisién Ejecutiva Portuaria Autbnoma

CFAP Clasificacion de las Funciones delas Administraciones Publicas (en ingles: COFOG)
COMURES Corporacién de Municipalidades dela Republica de El Salvador
CONIP Comision N acional de Inversion Publica

DET Declar acion electronicatributaria

DGCG Direccién General de Contabilidad Gubernamental

DGl Direccién General de Impuestos Inter nos

DGA Direccién General de Aduanas

DGP Direccion General de Presupuesto

DGT Direccién General de Tesoreria

DGICP Direccion General de Inversion yCrédito Publico

DINAFI Direccion N acional de Administracion Financiera

DPEF Direccidn de Politica Econémica yFiscal

EFS Entidad Fiscalizador a Superior

FISD L Fondo de Inversion Social yDesarrollo Local

FMI Fondo Monetario Inter nacional

FMLN Frente Farabundo Marti de Liberaci 6n Nacional

FODES Fondo para el Desarrollo Econémico y Social (delos M unicipios)
FOMILENIO Fondo del Milenio (Corporacion delaCuentaReto del Milenio)
FUSADES Fundacién Salvador efia para el Desarrollo Econémico y Social

6 ECORYS A El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)



GFP Gestion de las Finanzas Publicas
ID-GFP Indicador de Desempefio del marco de medicion dela Gestion de Finanzas Publicas
INTOSAI Organizacion Inter nacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores ( Inter nati onal

Organisation of Supreme Audit Institutes)

IPSAS Normas Inter nacionales de Contabilidad Pdblica

ISDEM Instituto Salvadorefio de Desarrollo M unicipal

ISSS Instituto Salvadorefio del Seguro Social

IVA Impuesto al Valor Agregado

LAC AP Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica

LETES Letras del Tesorocomercializados en la bolsa

LNB Loteria N acional de Beneficencia

M US$ Millones de D dlares de los Estados U nidos

MEFP Manual de Estadisticas delas Finanzas Publicas del Fondo Monetario Inter nacional (GFS)

MDO Ministerios, D epartamentos y Organis mos

MH Ministerio de Hacienda

MINED Ministerio de Educacion

MODDIV Mdédulo de Divulgaci 6n (de C ompr asal)

MOP Ministerio de Obras Publicas

MSPAS Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

NIT Numer o de Identificacion Tributaria

NTCI Normas Técnicas de Control Interno

NTCIE Normas Técnicas de Control Interno Especificas (por entidad)

OCDE (CAD) Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo Econémico (Comité de Asistencia al
Desarr ollo)

ODA Ayuda al Desarroll o Oficial (Offcial D evelopment Assistance)

OLACEFS Organizacién de AméricalLatina y del Caribe de Entidades Fiscalizador as Superiores

PAPES Programa de Alivio a la Pobreza de El Salvador

PEFA Marco de referencia parala medicién del desempefio de la GFP « Gasto publico y rendicion

de cuentas » (Public Expenditure and Financial Accountability)

PEP Programacion de la Ejecucion Presupuestaria

PIB Producto Interior Bruto

SAF| Sistema de Administracién Financier aIntegrado

SAFIMU Sistema de Administracién Financieralntegrado Municipal
SICGE Sistema de Contabilidad General delos Entes

SIGADE Sistema de Infor maci6n Gerencial de la Administracion de laDeuda
SIGFP Sistema de Infor maci6n Gerencial delas Finanzas Publicas
SIT EP Sistema Integrado del Tesoro Publico

SIRH Sistema de Infor maci6n de R ecursos Humanos

SMU Salario Minimo Urbano

SPNF Sector Publico N o-Financiero
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TAIIA Tribunal de Apelaciones delos Impuestos Internos y Aduanas

TDR Términos de Referencia

TLC DR-CAFTA | Tratado de Libre Comercio entre los Estados U nidos, la R epublica Dominicana y
Centroamérica (Dominican Republic - Central America Free Trade Agreement)

UACI Unidad de Adq uisiciones yC ontrataciones Institucional

UASP Unidad de Analisis y Seguimiento del Presupuesto

UFI Unidad Financier a Institucional

UNAC Unidad Nor mativa de Adquisiciones y Contrataciones

UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (U nited N ations

Conference for Trade and Development)

URHI Unidad de Recursos Humanos Institucional

USAID United States Agency for Inter national Development
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Evaluacion resumida

Esta evaluacidn resumida presenta un cuadro integrado y estratégico del desempefio de la
gestion de lasfinanzas p Ublicas (GFP) en El Salvador, asi como la influencia que puede
tener ede Sstema pararespaldar la disciplinafiscal, la as gnacion estratégica de recursos
y laeficiente pregacion de servicios. También se examinala incidencia del proceso de
reformas en lamejora de dicho sstema.

Evaluacion integrada del desempefio de la GFP

La evaluacion detallada de cada uno de los indicadores que componen el marco de
referencia parale medicion del desempefio (PEFA) permite concluir que ElI Salvador
cuenta con un solido sstema de GFP. Como se resume a continuacion, el nivel de
desempefio es elevado en la mayoria de las dimensiones fundamentales identificadasen el
PEFA. No obstante, se han detectado debili dades en al gunas &reas que inciden sobre la
calidad global del sstema.

Credibilidad del presupuesto

El presupuesto votado se gjecuta practicamente en su totalidad siendo lastasas de
gjecucion muy elevadasy se dan muy pocas reas gnaciones presupuestarias entre
entidades administrativas Sn embargo, la credibilidad del presupuesto se ve afectada por
laincorporacion de ampliaciones presupuestarias durante el gjercicio que resultan en un
aumento significativo del gasto aprobado inicialmente. Aungue la recaudacion de
ingresos internos permite cubrir las estimacionesiniciales, las previsones del ingreso
interno estdn muy por debajo de losvaloresreales. El origen de esta subestimacion del
ingreso estarelacionado con laslimitaciones que presenta el marco fiscal (efectos
imprevistos), pero también con préadicas derivadas de di sposiciones legales que, entre
otras cosas, facultan al gecutivo parareforzar las asgnaciones de gasto con montos
percibi dos en exceso de las esimaciones de ingresos.

El Minigterio de Hacienda (MH) tiene un doble incentivo pararealizar previsones
conservadoras del ingreso interno: no solo se evitaincurrir en un déficit presupuestario,
sino que ademas aumenta su intervencién en la afectacion de los recursos publicos. Esta
préacticainfluye negativamente sobre algunas de las resantes dimensiones del desempefio
de la GFP en El Salvador. En primer lugar, la mayor parte de la desviacion del gasto real
agregado escapa a la aprobacion ex-ante del poder legidativo. En segundo lugar, al tener
previsonestan gjustadas, se genera un recorte del espacio fiscal necesario para sustentar
las estrategias sectoriales. Por Ultimo, la gjecucidn presupuestaria queda en ocasones
condicionada a que se aprueben estas partidas adicionales.

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA) 9
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Universalidad y transparencia

El presupuesto se formula de formatransparente y la informacion que requiere la
Asamblea Legidativa para su escrutinio y valoracion se presenta de forma compleay
coherente entre si, elaborada sobre la base de las clasificaciones presup uestarias
adminigtrativay econémica. Estainformacién esatambién disponible de forma oportuna
paralaconsulta por pate del publico. Losinformes fiscales regulares cubren latotalidad
delosingresosy gastos programadosy ejecutadospor parte del gobierno central y
facilitan la supervision del riesgo fiscal que generan lasingituciones descentralizadas, las
entidades publicasy los gobiernos subnacionales. Lastransferencias publicas
intergubernamentales se realizan con previshilidady de acuerdo aférmulas claras parala
asignacion de los recur sos disponibles entre todas las municipali dades. Existe una
préctica ad-hoc de transparenciay acceso publico alainformacion, a pesar de no haber
una norma especifica para el efecto que defina con claridad qué se debe publi car, en qué
plazosy através de qué medios. Cabe destacar que la gestion de diferentes tipos de
presupuesto de forma smultanea, aunque es legal, no es una buena practicadado que
puede generar incentivos paraincrementar la utilizacién de mecanismos de as gnacion de
recursos extra-presupuestariosy limitalatransparencia a efecos del escrutinio legidativo
del presupuesto.

Proceso presupuestario basado en politicas

El marco normativo aplicable alaformulacién presupuestaria es claro, completo y
detallado y el presupuesto se aprueba sempre antesdel inicio del gjercicio al que s
refiere. 9n embargo, los elementos de este marco normaivo son puestos en
conocimiento de lasinstituciones de modo extemporaneo, lo que reduce los plazos que
éstastienen pararealizar una adecuada preparacion presupuestal.

El presupuesto responde alas estrategiasy directivas de gasto impuestas por el Plan de
Gobierno y por el MH, las cuales estédn vinculadas con los objetivos fiscales globalesy
con criterios estratégicosy generales de gasto. De esta manera, el presupuesto esun
instrumento de aplicacion de politicas del gobierno y del MH; no asi de las politicas
ingtitucionales o sectoriales, que en general no estan desarrolladas o presentan un
desarrollo incipiente.

Certeza y control de la gjecucion presupuestaria

En El Sdvador se aplica el principio de ‘ centralizacién normaivay descentralizacidn
operativd, por el cual cada entidad publica o ingitucion auténoma esresponsable de la
gjecucion presupuestaria, respetando la normatividad correspondiente. En lo que se
refiere alas partidas aprobadas inicialmente en laley de presupuesto, las normas que
rigen lagjecucion presupuestariay la supervisén gjercida por el MH garantizan una
gjecucion ordenaday previsible. Sin embar go, la aprobacion de la Politica de Ahorro del
Sector Publico a principios del gjercicio fiscal introduce un sesgo importantey reduce €l
escaso margen de maniobra que tienen lasingtituciones para gjecutar su presupuesto. Esta
politica, que tenia un caracter coyuntural al momento de suintroduccion, se ha convertido
en una medida estructural de austeridad en el gasto publico. Cabe destacar que no esta
ligada a problemas de recaudacion y que podria ser previsble s se introdujeraen el
proceso de preparacion presupuestaria.

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)



Lasreformastributarias de los Ultimos afios se han mostrado eficacesy han generado un
crecimiento acelerado de losingresos del Estado. Este efecto imprevisto ha contribuido
en la subestimacion del ingreso mencionada anteriormente que ha conllevado la fijacion
de techos presupuestarios subestimadosde gasto y la posterior asignacion discrecional de
losingresos adicionales por el MH. Debido a que las asi gnaciones adicionales de recursos
no son previshles por lasingituciones, ni en oportunidad ni en monto, el beneficio que
éstas pueden aportar en la provisén de servicios ala comunidad queda limitado.

Los procedimientos para el control interno de la gecucidn presupuestaria estan definidos
con precison para cada uno de los subprocesos, como son los procesos del pago de gastos
del servicio ala deuda, delandéminay de las adquisiciones de bienesy servicios.
Ademas, la normatividad aplicable a estos procesos conlleva, de por si, un uso razonable
de los fondos publi cos®. La mayoria de las entidades ejecutoras de presupuesto cuentan
con normastécnicas de control interno especializadas, aprobadas por la Corte de Cuentas
de la Republica (CCR). Esta descentralizacion de la gjecucion presupuesta se ha
combinado con un s semaintegrado de administracion financiera (SAFI) de amplia
cobertura, que ha permitido automatizar la mayoria de las operaciones. Aungue en
términos formales no han sido disefiados con fines de control, varios sub-regi stros como
son losregistrosde lanéminay de las adquisiciones publicas, facilitan en la pracica un
control por parte del MH.

Laauditoriainterna esté descentralizaday cuenta con reglamentosy procesos modernos.
Laimportancia de esta funcién varia por entidad o ingtitucion autGnomay depende, en
gran medida, del presupuesto que cada una de ellas decide asignar asu propia unidad de
auditoria. Por lo general, laverificacion interna se limita al control financiero. La
auditoriainternatambién brindainformacion oportuna ala entidadrespeto a aspectos de
eficiencia, facilitando la introduccion de determinados g ustes orientados a mejorar su
gestion. Losinformes de la auditoria interna son de circulacion limitada (titular dela
ingtitucion y CCR) por lo gue no suponen un insumo relevante paralarevisony el
mejoramiento permanentes de los sstemas de gestion financieray de prestacion de
servicios publicos.

Contabilidad, registro e informacion

El modelo operacional aplicado por el gobierno da autonomia ala gestion desconcentrada
y descentralizada, cediendo laresponsabilidad total de éstay de suregistro a sus
gjecutores. Paralelamente, el sstemaestablece una permanentey estrecha supervision del
MH sobre losregistros presupuestario y contable, sobre la administracion de las cuentas
bancariasingitucionalesy sobre algunos aspectos de la decison del gasto. Este modelo
organizativo promueve la continuidad del flujo de informacion, haciendo posible la
preparacion oportuna de reportes consolidados de las finanzas del gobierno o dificultando
laformacion de saldosinutilizados en la cgjafiscal. Sin embar go, la supervision gercida
por el MH tiende a generar una percepcion de control previo que en realidad no se da, por
lo que no asegura la calidad de la informacion durante el gjercicio. Losinformes de

2 Entre otros ejemplos cabe citar los siguientes: € nivel de integracion del registro de personal y de la némina hace casi
imposiblela existencia de empleados ficticios, la centralizacién del proceso de endeudamiento plblico mejora el control de
la deuda y la designacién en la ley de la competencia abierta como método preferido para las adquisiciones publicas
contribuye a transparentar los procesos de contratacion.

ECORYS A El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA) 11
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auditoria corroboran ege hecho al identificar diversos errores de gestion y registro que
son resueltos afin del afio.

T odas las entidades del gobierno someten mensualmente al MH sus estado s contables,
presupuestariosy de avance fisico, los cual es son consolidados por esta ingitucion en
informes presupuestariosy contables mensuales o trimestrales. De esta manera, las
autoridadesingitucionalesy de Hacienda pueden hacer el seguimiento de la gjecucién
presupuestal y pueden verificar laconsistencia del gasto con lasestrategiasdel gobierno.
Asimismo, todas las autoridades cuentan con informacién razonablemente buena para
hacer el seguimiento y control de la gestion y paralatoma de decisiones.

Examen y auditoria externos

El control interno, la auditoriainternay la auditoria externaforman parte de un mismo
sstemaintegrado (Sisema Nacional de Control y Auditoria de la Gestion Publica). La
CCR cumple con su papel de enterector de este sstema. La normaividad vigente refleja
los esandaresinternacionalesy el acatamiento alasleyes, normasy procedimientos es
elevado en todo el sstema. Laley atribuye ala CCR un mandato relativamente amplio
para controlar laimplementacion presupuestaria pero, en la practica, su enfoque se centra
en verificar el cumplimiento alanormaividady el manejo financiero por parte de
servidores publicosy apenas se realizan auditorias sobre la eficacia de la gestion. Los
informes de las auditorias pueden comprender informacion judicial, conllevando que su
circulacién sealimitada o tardia dado que su difusién solo es posibl e una vez terminados
los procesos correctivos. A pesar de que existe una oficina de auditoria ciudadana que
facilita un servicio de denuncias para suinvestigacion por parte de la Corte, é2a no emite
‘boletines parala prensa’ de susprincipaleshallazgos. La Asamblea Legidativatiene el
derecho de solicitar losinformes, pero sdlo lo hace en casos excepcionales. Como
consecuencia de su limitada difusén, por lo general losinformesy recomendaciones
emitidos por la CCR no generan mucho debate, ni contribuyen significativamente al
mejoramiento de la eficacia operativa en la getidn financiera para asegurar una 6ptima
prestacion de los servicios puablicos.

La Congtitucién otorga ala Asamblea Legidativa unafuncion esencialmente legislativa.
En la préactica, el escrutinio legidativo del proyecto de ley de presupuesto anual es de
alcance limitado. A parte de las razones politicas que puedan influir en ello, los dip utados
tienen unavison global restringida como consecuencia del desglose del presupuesto
nacional en varios presupuestos di stintos. El poder gjecutivo entregala politica
presupuestaria para el afo entrante de formatardiay éstano llegaa discutirse en el pleno
de la Asambl ea. El examen del proyecto de ley de presupuesto se beneficia del
funcionamiento de una comisén especializada que reci be apoyo técnico de una unidad de
andliss. Aunque se celebran audiencias con los ministros de las carteras principales para
gue expongan sus presup uestos con mayor detalle, se trata de exposiciones gue no
conllevan negociaciones. Salvo excepciones, no se genera un debate en el seno dela
Asamblearespeto ala asignacion estratégica de recursos publicos.

Lasfunciones dela Asamblea Legi dativa contemplan pocastareas de fiscalizacion al
gecutivo. Una de estas atribuciones es el examen del Informe de la Gestién Financiera
del Estado. Parallevarla a cabo, la Asamblea solicita el dictamen de la CCR sobre el
informe. Este dictamen destaca s6lo el proceso de consolidaciéon de losdatosy no se

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)
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pronuncia sobre la veracidad de las cifras. En base al mismo, la Comisién de Hacienday
Especial de Presupuesto debiera formular su recomendacion ante el pleno de la
Asamblea, pero durante los Ultimos cinco afos la Asamblea ha aprobado el informe sin
contar con larecomendacion por parte de la Comisén y sin debate alguno sobre el
informe mismo. Respecto a otras formas de fiscalizacion del gjecutivo, la Comision de
Hacienda apenas hace uso de losinformes de auditoria externa recibidos por la Asasmblea
(que ya de por si son muy pocos). Parapoder llamar a un ministro se requiere de la
mayoria de los miembros de la Comisén, siendo dificil de obtener cuando el propdsito de
laaudienciatiene por objeto lafiscalizacidn de lagestion. La Asamblea Legidativano
utilizalosinformes de la CCR para formular recomendaciones al gjecutivo, ni como
insumo parainiciativasde ley. En términos generales, no existe una estructura (ni una
cultura) paradiscutir losresultados de las auditorias externas de gestion.

Evaluacion del impacto de las fallas de la GFP

Disciplina fiscal agregada

Las politicasfiscal y de gasto del gobierno estan enfocadas en mantener la disciplina
fiscal agregada, 1o que sereflgjaen el insgtrumental del Sstema de gestion de lasfinanzas
publicas. Entre los elementos del sstema salvadorefio de GFP gue contribuyen al logro de
este resultado, cabe destacar la ausencia de gastos extra-presupuestarios, losreducidos
atrasos de pagos asi como los buenos niveles de ingresos internos recaudado s anualmente,
significativamente superiores a los niveles presupuestados. Los criterios de transparencia
en lagestion, las normas de gjecucion presupuestariay de manejo del flujo de cajay las
metas fiscales que srven de base para la contraacion de deuda publi ca, son también
elementos importantes que influyen de manera positiva sobre la disciplina fiscal

agregada. A demas, la centralizacion de los regi stros de todas las operaciones financieras
de laadministracion publicay los mecani smos establecidos de control y auditoria,
brindan una fuente de informacion de gran utilidad para supervisar el respeto de este
objetivo fiscal. Cabe sin embar go destacar que, aunque losriesgos fiscales estan bien
controlados, no se consolidan en informes regulares para tener un panorama completoy
hacer frente a posibles stuaciones de criss.

Asignacion edtratégica de recursos

Laspoliticas de disciplinay austeridad fiscal del gobierno, los compromisos sociales
adquiri dos por éste como parte del proceso de pacificacion y las necesdades de desarrollo
en sectores especificos priorizados en el Plan de Gobierno y vinculados ala provison de
servicios basicos a la poblacion, son elementos gravitantes para la definicion de las
politicas presupuestariasy de gasto. Por este motivo, la gjecucion presupuestaria no
generaimpactosfiscales negativosy permite la asignacion de recur sos a sectores o
actividades priorizadas. Sin embargo, esta situacion no permite a las demés ingtituciones
del Estado preparar estrategias sectorialesy planes operativos, por la muy limitada
asignacion de recursos gque reciben. Asi tenemos que en el 2008, cerca del 70% del
presupuesto se distribuy6 solo en 4 ingtituciones/'sectores (Hacienda, Educacion, Salud,
Seguridad Pablica). En general, lasingituciones han ajustado su capaci dad operativaala

3 . .
Para més detalles referirse al cuadro del anexo 4.
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disponibilidad presupuestal, lo cual les permite operar con recursos reducidos, pero limita
su capaci dad de respuesta en la provision de servicios ala comunidad.

Eficiente prestacion de servicios
La descentralizacion administrativa que caracteriza la gestion de las finanzas publicas en
El Salvador, ha buscado favorecer la prestacion de los servicios publicos®. Sn embargo,
todavia existen debili dades que afectan la eficiencia del s sema:
Por lo general, los ministerios cabeza de sector carecen de politicasy estraegias
sectoriales documentadas para mejorar la provison de servicios publicos, asi como de
instrumentos para evaluar de forma regular su impacto sobre la poblacién.
Adicionalmente, no disponen de los fondos necesarios para implementar las
iniciativas sectoriales propuestas’, agpecto que restringe en la préactica las
posibili dades de prestar los servicios publicos de forma eficiente.
Las modificaciones presupuestarias, tanto para reforzar como para reducir €l
presupuesto originalmente votado, disminuyen la capacidad para optimizar los
recursos publicos dirigi dos a mejorar la provisién de servicios.
A pesar de que laadministracion financieray la getion de losrecursos puablicos estan
sujetasaauditoria (internay externa), procesos que contribuyen a mejorar la
eficiencia operativa, suimpacto estodavialimitado paramejorar lacalidad o la
cantidad de los servicios proporcionados Las entidades encargadas de realizar estos
controles no cuentan con los recursos (financieros, humanosy técnicos) para cumplir
adecuadamente con estafuncion y, por ende, lasingtituciones publicasno disponen
de un andlisis global y sistemético de la eficiencia con que se prestan los servicios. Es
mas, en los casos en que existen estos resultados (por ejemplo el andlisis de valor por
dinero quereadlizala CCR), los mismos no se difunden adecuadamente, reduciendo su
valia para efectos de retroalimentacion de la calidad de los servicios publicos.

iii)  Perspectivas de planificacion y aplicacion de reformas

El proceso de modernizacion y reforma del Estado emprendido en El Salvador en los
Ultimos diez afios, que incluye acciones sgnificativas para mejorar la getion de las
finanzas publicas, ha s do gjecutado con éxito debi do ala voluntad politica empefiada por
las autoridades, la apropiacion de sus objetivos por parte de lasingitucionespublicasy el
respaldo activo de la sociedad civil organizada. Losresultados se reflgjan claramente en
la presente evaluacion PEFA.

Sin embargo, este proceso de reformas esta en un momento de cierre, quedando al gunas
actividades pendientes o por completar. Las nuevasiniciativas que se estan proponiendo
requieren de un marco estratégico y un nuevo liderazgo institucional para orientar su
organizacion, priorizacion y futuraimplementacion. La evaluacion PEFA realizada puede
servir para definir este nuevo marco estratégico y parareconducir el didlogo con la
cooperacion internacional sobre como mejorar la gestion de las finanzas publicas.

4 . .z . .z P . . .
Por ejemplo, en el sector de educacién, la descentralizacién administrativa abarca incluso la transferencia de recursos
publicos alas comunidades para la gestién de los senicios de educacién parwlaria, basica y media. A pesar de no existir
datos que permitan confirmar una mejora en la calidad del servicio, se ha logrado una administracién mejor controlada y una

mayor cobertura educativa (cantidad).
° Por ejemplo, el Ministerio de Salud propone programas de vacunacién que no puede implementar por falta de presupuesto.
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Cuadro 0.1 El conjunto deindicadores de desempefio de alto nivel en materiade GFP en El Sal vador

- A. RESULTADOSDELA GFP: Credibilidad d el presupuesto

ID-1 Resultados del g asto agregado comparados con el presupuesto original aprobado C
ID-2 Des\iaciones del g asto presupuestario comparadas con el presupuesto apr obado B
ID-3 Des\iaciones delos Ingresos totales comparadas con el presupuesto original A
ID-4 Saldo yseguimiento delos atrasos de pag os de gastos B
| [ o caracterisTicas cLavEDETODAS LS ETAPAS. Acanceyuransparencia |
ID-5 Clasificacion del presupuesto C
ID-6 Suficiencia delainformacidénincluida enla documentacion presupuestaria A
ID-7 Magnitud de las operaciones del gobiernoincluidas eninformes presupuestal es A
ID-8 Transparencia delas rel aciones fiscal es i nterguber namental es B+
ID-9 Supervision del riesgo fiscal agregado provocado por otras entidades del sector publico C+
ID-10 Acceso del publico a informacidnfiscal clave B

- C.CICLO PRESUPUESTARIO -

Ci) Presupuestacion basada en politicas

ID-11 Carécter ordenado y participacién en el proceso presupuestario anual B

ID-12 Pers pectiva plurianual en materia de planificacién fiscal, politica del g asto y presupuestacion C+

Cii) Certezay controldela ejecucidn presupuestaria

ID-13 Transparencia de las obligaciones y pasivos del contribuyente B
ID-14 Eficacia delas medidas deregistro de contribuyentes y estimacion de la base i mpositiva B
ID-15 Eficacia en materia de recaudacion deimpuestos B+
ID-16 Certeza enladisponibilidad de fondos para comprometer gastos B+
ID-17 Registro y gestion de los saldos de caja, deuda yg arantias B
ID-18 Eficacia delos controles de la némina A
ID-19 Competencia, precio razonable ycontroles en materiade adquisiciones B+
ID-20 Eficacia delos controles internos del g asto no salarial B+
ID-21 Eficacia de laauditoria interna C+

C iii) Contabilid ad, registro e informes

ID-22 Oportunidad y periodicidad de la conciliaci6n de cuentas B+
ID-23 Infor macién sobre recursos recibidos por unidades de prestacion de servicios B
ID-24 Calidad y puntualidad delos informes presupuestarios del ejercicio en curso B+
ID-25 Calidad y puntualidad de los estados financier os anuales A

Civ) Escrutinio y auditoriaexterna

ID-26 Alcance, naturaleza y seguimiento de la auditoria externa C+

ID-27 Escrutini o legislativo delaley de presupuesto anual C+

ID-28 Escrutiniolegislativo delos informes delos auditores externos D
| [o.pracrcasoeoonavres ... |

D-1 Previsibilidad del apoyo presupuestario directo A

D-2 Infor maci 6n financiera proporcionada por los donantes para la presupuestacion y b

presentacion de informes acerca de la ayuda para proyectos y programas

D-3 Proporcion de la ayuda administrada mediante el uso de procedimientos nacionales D

ECORYS A El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA) 15



1 Introduccion

El objetivo de esta introduccion consiste en facilitar la comprensién del contexto propio
de El Salvador, describir el proceso y la metodologia de el aboracion del informe PEFA® y
determinar €l alcance de la evaluacion de la GFP.

Objetivo del informe

El presente informe se ha elaborado a peticion del Gokierno de El Salvador. El interésde
aplicar el marco de referencia parala medicion dd desempefio de la GFP -haciendo uso
de lametodologia PEFA- surgié como fruto del didlogo mantenido con el grupo de
donantes de apoyo presupuestario para asuntos relacionados con este instrumento
financiero y la GFP.’

Después de un periodo de intensasreformasy de fuerte modernizacién de las finanzas
publicas, la presente evaluacion ofrece alas autoridades y funcionarios salvadorefios una
linea de base y referencia del alto nivel de desempefio alcanzado y permite el monitoreo
de la GFP en el pais. A demas, habiéndose concretado la mayoria de lasiniciativas
iniciadas en un pasado, esta evaluacion podria nutrir lareflexién y gestar unavison
estratégica en torno aun nuevo proceso de reformas que ayude al Gobierno amejorar la
calidad de su GFP.

En un contexto marcado por lavoluntad internacional de mejorar la efectividad de la
ayuda oficial al desarrollo (ODA), los donantes representados en El Salvador tienen un
interés creciente en canalizar su ayuda através de instrumentos fiduciarios como son el
apoyo presupuestario y/o acompafiar los esfuerzos del Gobierno para mejorar la GFP. En
este sentido, desean di sponer de estudios que permitan conocer larealidad del marco
presupuestario y de las finanzas puablicas del pais. En el caso de la Comision Europea
(CE), donante que suministra actualmente apoyo presupuestario directo, este informe es
de especial importancia paraverificar el respeto de las condiciones generales de
desembolso vinculadas ala GFP de su programa en curso y determinar la elegi bili dad del
pais a nuevos programas. A demaés, permite aimentar y actualizar el didlogo entre el
Gobierno y losdonantesen el &readela GFP y facilita el apoyo coordinado del grupo de
apoyo presupuestario ala estraegia de reformas de finanzas pUblicas | iderada por las
autoridades nacionales.

® Este informe se denomina informe de desempefio de la gestion de las finanzas publicas (ID-GFP).
" Este grupo se creé en octubre de 2008 y estd compuesto por la Comisién Europea, el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo y la Agencia Espafiola para la Cooperacién Internacional al Desarrollo.
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Proceso de preparacion del informe

Laevaluacion PEFA fue financiaday conduci da por la CE, en colaboracion conjunta con
el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Agencia
Espafiola para la Cooperacion Intemacional a Desarrollo (AECID). Por parte del
Gobierno, €l liderazgo de la mision fue asumida por la Direccién de Politicas Econémica
y Fiscal (DPEF), entidad que a finales de 2008 condujo la auto-evaluacion de la GFP
basada en |os gjercicios fiscal es 2005-2007 siguiendo esta misma metodologia®. De esta
manera, €l proceso fueiniciado y recibio la orientacion congante del ndcleo formado por
€l grupo de apoyo presupuestario y la DPEF (en adelante, nicleo PEFA).

Los donantes del grupo de apoyo presupuestario jugaron un papel decisivo en la
formulacién de lostérminos de referencia (T DR), la organizacion de las actividades
preliminares, la facilitacion del acceso alasautoridades salvadorefiasy ala comunidad de
donantesy la supervison del conjunto del proceso. Cabe destacar la especial contribucién
delaCEy del BM en estas actividades, habiendo este itimo des gnado dos especialistas’
para el seguimiento de lamision.

Laactiva participacion de la DPEF en los preparaivos de lamisén y su permanente
acompanamiento durante lafase de terreno fueron esenciales para la elaboracion del
presente informe. Esta Direccion presté un excelente apoyo logistico que hizo posible, no
0lo la organizacion de la mayoria de las reuniones, sno la plena participacion (podria
decirse dedicacion) de losaltosfuncionariosy sus equipos. Ademéas, la DPEF as gi6 a
cas todas las sesones de trabajo, esencialmente las realizadas con la administraciéon
publica, 1o que fue de gran utilidad para ambas partes. Por un lado, los consultores se
beneficiaron de la experiencia acumulada durante el gjercicio de auto-evaluacion PEFA
dirigido por laDPEF y, por ctro, el personal de esta Direccion pudo ampliar su
capacitacion en la aplicacion de esta metodologia para conducir futuras evaluacionesdel
desempefio de la GFP.

El proceso de preparacion del informe empez6 con unafase preparaoria que transcurrio
del 15 defebrero a 1 de marzo de 2009. En esta primera eéapa, la CE inici6 el contacto
entre el nlcleo PEFA y lajefade mison. A partir de las orientaciones e informaciones
recibi das, los expertos entregaron una propuesta de plan de trabajo que incluia el
calendario, los principalesinterlocutores del gjercicio, una programacion preliminar de
reunionesy unalista de documentacion complementaria. También se prepararon unos
“temas de conversacion” que recogian -para cada interlocutor identificado- las principales
cuestiones que querian ser abordadas durante las reuniones.

La segunda fase del trabajo estuvo marcada por la mision de terreno en El Salvador que
vidté San Salvador entre el 2de marzo y el 2 de abril de 2009. Esta eapa seinicié con
tres sesonesintroductorias (en los dias 3 y 4 de marzo) donde se hicieron las

presentaciones oficiales con la CE, el grupo de apoyo presupuestario y la DPEF, en ede

8 Esta auto-evaluacion estuvo suscitada por un requisito de la CE para acceder al desembolso del apoyo presupuestario. El
ejerciciose prolongé durante un mes y asocié esencialmente alas drecciones y unidades del MH. En él se aplic6 el Marco
PEFA, pero no las orientaciones y las aclaraciones dadas por el Secretariado PEFA. La auto-evaluacién no llegé a
aprobarse internamente d e forma oficial, pero sinié para movilizar los recursos de la CE.

® Los especialistas designados por el BMfueron Antonio Blascoy Fabienne Mroczka. Estos expe rtos participaron en la
elaboracién de los TDR y en varias reuniones.
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orden secuencial. Lasreuniones de briefing sirvieron para presentar los resultados
esperados de la mision, los elementos de contexto atener en cuentay los resultados de la
auto-evaluacion PEFA (2008) y para ultimar los prepardivos relacionados con la
organizacion logistica.

Durante la primera semana (el 6 de marzo) se celebrd un taller de trabajo con
funcionariosy técnicos de la administraciéon publicay con los donantes del apoyo
presupuestario (30 participantes). Por parte del Gobierno estaban representadas varias
direccionesy unidades del Minigterio de Hacienday unidades financierasingitucionales
de los ministerios encargados de las carteras de sal ud, educacion y obras publicas. El
taller duré todo un diay permitié introducir y aplicar el marco de referencia parala
medicion del desempefio (marco PEFA). El 11 de marzo, en la maiana, se celebré una
sesion informativa sobre el enfoque consolidado de apoyo alas reformas de la GFP,
donde también se presentaron el marco y el informe PEFA (45 participantes).

El trabajo de campo realizado alo largo de toda esta fase se concentré en obtener las
informacionesy evidencias necesarias paratratar losindicadores que sustentan la
evaluacién (presentados en la seccion 3), a partir de numerosas reuniones. Los resultados
preliminares de la mision fueron presentados ante el Gobierno (funcionarios del
Ministerio de Hacienday delostres ministerios de linea citados) y los donantes (grupo de
apoyo presupuestario) €l 30 de marzo y ante los responsables de la Corte de Cuentas de la
Republica (CCR) el 31 de marzo. Lafase deterreno en El Salvador se cerré con lafirma
de la ayuda a memoria entregada por €l equipo. Estos mismos resultados fueron
presentados el 3 de abril alosrepresentantes de la Oficina Europea de Cooperacion
(AidCo), en la sede de la CE en Bruselas.

Lafase de redaccion tuvo lugar entre el 6 y el 19 de abril de 2009. Losconsultores
utilizaron estas dos semanas para terminar de procesar lasinformaciones obtenidasy
completar la redacciéon de un primer borrador del informe PEFA. Estaverson preliminar
recibié los comentarios del gobierno (centralizados por la DPEF), de losdonantes (CE y
BM) y del Secretariado PEFA. Durante la fase de finalizacion que concluy6 el 10 de
mayo, se integraron los comentariosrecibidos en unaversion final del informe.

Metodologia de preparacion del informe

La metodologia segui da ha consigtido en varios componentes (algunos de los cualesya

han sido mencionados), que se desarrollaron segin la secuencia s guiente:
Inicialmente se consideraron los elementos centrales a evaluar para cada indicador y
dimensién, de acuer do ala metodologia PEFA, y se hizo un reparto de tareas entre €l
equipo. También se examinaron losdatosy documentos exidentes sobre la GFP en El
Salvador, a partir de lasinformaciones preliminares recibi daspor medio dela CE y
de otrasinformaciones recogidas en diver sosportales de internet. Estas labores
permitieron preparar el plan de trabajo (calendario, identificacion de interlocutores,
agenda preliminar y listado de documentacién) y lostemas de conversacion.
Adicionalmente, se consideraron y analizaron en profundidad losresultados del
estudio de auto-evaluacion de la GFP sobre los g ercicios 2005-2007, los cuales
arrojaron elementos de gran interés.
Larecoleccidn de lainformacion y evidencia necesaria sobre lostemas de eval uacion
e realizo esencialmente durante la misién de terreno, a partir de: (i) la organizacion
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de una sesi6n informativay de un taller de formacion con los principales
interlocutores para familiarizarlos con el gjercicio; (ii) la celebracion de reuniones
con autoridadesy funcionarios de lasingituciones publicas (asociando distintos
niveles directores, subdirectoresy técnicos) y con representantes de los donantesy
de la sociedad civil; (iii) larealizacidn de varias consultas en aplicaciones
informé&icas de laadministracion; (iv) larecopilacién de esadisticasy datos
necesariosrelativos al gjercicio fiscal 2006 en adelante; (vi) la aplicacion de chequeos
de consigtencia cruzando datos de diferentesfuentesy (vii) la organizacion de
algunas ‘entrevigtas de control’ (al final del trabajo de campo) con fines de sondear la
solidez de lainformacién obtenida .

El andlissy laeval uacién de lainformacion recogida se llevaron acabo mediante la
aplicacion de lastres herramientas siguientes: (i) el marco de evaluacion PEFA, (ii)
las orientaciones sobre el alcance de la eval uacion y lasfuentes de informacion
requeriday (iii) las aclaraciones publicadas por el Secretariado PEFA. Primero se
asignd un puntaje a cada dimension (segun unaescala A, B, C o D). El puntaje de
cada indicador se calcul6 combinando los puntajes de sus dimensiones, atravésde los
métodos de clasificacion M1 6 M2 (obteniendo puntajes seglin unaescala A, B+, B,
C+, C, D+y D). Laevidencia que respalda | as calificaciones de los 28+3 indicadores
fue objeto de redaccion detalladay permiti6 realizar la evaluacion integrada del
desempefio de la GFP.

Cabe destacar que se hatrabajado esencialmente con datos de losejercicios
presupuestarios programadosy ejecutados 2006, 2007 y 2008. El Informe de la Gestion
Financiera del Estado de 2008 todavia no estaba finalizado/publicado en el momento de
la evaluacion (marzo 2009) pero se obtuvieron datos preliminares. También se utilizaron
datosrelativosal gercicio presupuestario en curso (2009), sobre todo en lo que se refiere
alaplanificacion y preparacion presupuestarias.

Alcance de la evaluacién segun lo previsto en el informe

La presente evaluacion se ha centrado en las operaciones del gobierno central.
Unicamente en el andlisis de al gunosindicadores (1D-8, 1D-9, ID-23), se haincluido
informacion sobre otros niveles del sector publico no financiero (SPNF), como son las
municipalidadesy las empresas publicas. El gjercicio PEFA no examina el sector publico
financiero.

Tomando como referencia la definicion del sector publico incluidaen el Manual de
Esadigticas de las Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional de 2001, para
efectos de este informe se considera que el gobierno central en El Salvador incluye las
ingituciones descentralizadas. De esta manera, las operaciones del gobierno central no
silo integran el grupo central de 24 entidades que constituyen una unidad ingtitucional
Unica (apelacion utilizada en El Salvador), sino también las 86 ingituciones
descentralizadas adscritas a ellas, con entidad juridica separaday cons derable autonomia.
Estaterminologia se precisaen el cuadro 1.1.
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Cuadro 1.1 Composicién del sector publico en El Salvador

SECTOR
PUBLICO

SECTOR PUBLICO

NO FINANCIERO

GOBIERNO
GENERAL
|
|
| |
GOBIERNO RESTO DEL

CENTRAL GOBIERNO GENERAL

- Organo Legislativo - Municipalidades
- Organo Ejecutivo
- Organo Judicial
- Corte de Cuentas de la Republica
- Ministerio Piblico
- Instituciones Descentralizadas
no Empresariales
- Otros

|
EMPRESAS
PUBLICAS NO
FINANCIERAS

SECTOR PUBLICO
FINANCIERO

- Banco Central de Reserva

- Banco Multisectorial del Inversiones
- Banco de Fomento Agropecuario

- Fondo Nacional de Vivienda Popular
- Fondo Social para la Vivienda

En El Salvador, la GFP anivel del gohierno central abarca el 87% del gasto publico. La
evaluacion PEFA contempla una parte muy elevada del monto que mueven lasfinanzas
publicas salvadorefias y tiene, por ende, un gran alcance (ver cuadro 1.2).

Cuadro 1.2 Distribucién del gasto real agregado entrelas entidades del sector publico, 2007

Institu cion es

Gobierno central (incluyendo transferencias y

N° de entid ad es ™

Gasto publico agregado

en millones US$

o _ B 24 3.258,2 65%
excluyendo instituciones descentralizadas)
Instituciones descentralizadas (sinincluir las

12 86 1.104,2 22%
transfer encias recibidas del gobierno central)
Total gasto gobierno central 110 4.362,4 87%
Empresas Publicas 4 456,6 9%
Total gasto sector publico (sin municip alid ad es) 4.818,9
Munici palidades (sin transferencias del Gobierno

262 200,6 4%

Central) *®
Total gasto sector publico 5.019,6 100%

Fuente: Informes dela Gestion Financieradel Estado yMunicipal de 2007 y célculos propios de la mision.

w0 Segun la agrupacion operacional seguida en la Ley de Presupuesto General del Estado.
" se incluyen el Organo Legislativo (1), el Organo Judicial (1), el Organo Ejecutivo (13 ramos o ministerios y la Presidencia de
la Republica), el Ministerio Plblico (3) y Otras Instituciones tales como la CCR (5).
2 Enesta categoria se incluyen 2 instituciones financieras que internvienen en el area del fomento de la vivienda en El Salvador.
3 | a cifra relativa al gasto agregado de las municipalidades contiene GUnicamente los gastos financiados por recursos propios
de las 236 municipdidades que cumplieron con la obligacién lega de remitir informacién a la DGCG en 2007. Su célculo
se ha hecho sustrayendo al gasto devengado total (US$ 368,2 millones) las transferencias corrientes y de capital recibidas

del sector publico (US$ 167,7 millones).
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2 Informacion de antecedentes sobre €l pais

Esta seccion tiene un caracte descriptivo y proporcionainformacion general sobre la
Republica de El Salvador y las caracteristicas fundamentales de su s ssema de GFP. Su
objetivo esfacilitar lacomprenson de la evaluacion PEFA (seccion 3 y evaluacion
resumida) y del contexto de las reformas en curso (seccion 4). Lainformacion uilizada
procede de andlisis preexisentes sobre la situacion econémica del paisy las politicas
fiscal y de gasto, de diversas disposicioneslegalesy de otros documentos pertinentes.

2.1 Descripcion de la situacion econdmica del pais

Contexto del pais™

El Salvador es un pais de 6,9 millones de habitantes (2007)"° y 21.040 kn¥ ubicado en
América Central sobre el océano Pacifico entre Guatemalay Honduras. Eslatercera
economia de laregion con un producto intemo bruto (PIB) cercano a USS 20.000
millones (2007), aungue muestra un desempefio moderado en los Ultimos afios con un
crecimiento promedio de 2,6% entre 1997 y 2007. Los afios 2006, 2007 y 2008 mostraron
una mejor dinamica con tasas de crecimiento anual del PIB superiores a esta media
(crecimiento promedio del 4,2%), sustentados en unamayor diversficacion de su
economia, un creciente flujo de inversdn extranjeray una coyuntura favorable de precios
internacionales. Larecuperacion en la attividad econdmica vino acompafada de una
mejora de losingresosfiscalesy una disminucion del déficit fiscal del sector publico no
financiero, que se redujo a2% del PIB en 2007. Por otro lado, los niveles de inflacion se
han mantenido controlados por debajo de un digito, oscilando entre 4%y 5% anual entre
2005y 2007, pero modrando una pequefia aceleracion en 2008, cuando alcanza un cifra
del 5,5%.

Un ingreso por habitante de US$ 2.850 (2007)*° ubica a El Salvador como una economia
de renta media Sn embargo, el crecimiento del ingreso per capita ha sido médico entre
1997-2007, alcanzando un promedio anual de 1,1%. Esta tendencia positiva se ha
fortalecido en los Ultimostres afios con tasas en exceso de 2,5%, resultado que hatenido
un impacto modesto en los niveles de pobreza, reduciendo suincidencia de 41% en 2004
a37% en 2007. Otrosindicadores de desarrollo muestran en 2007 una esperanza de vida
de 72 afos, niveles de mortalidad infantil de 22 por cada mil nacidos vivos, una
matriculacion escolar primaria bruta de 114% (112% para niflasy 116% para nifios), una

* La informacion recogida en esta seccién proviene de publicaciones preparadas por el Ministerio de Hacienda, el Fondo
Monetario Intemacional (FMI, 2009) y el Banco Mundial (B M, 2009).

» Segun informaciones de la CE, los censos de 2007 arrojarian un conjunto demogréfico de 5,7 millones de habitantes.

¥ Esto equivale a la Renta Nacional Bruta (Gross Nacional Income) calculada segin el método Atlas en US$ corrientes

(Euente: Banco Mundial, www.w orldbank. org).
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tasa de analfabetismo de 19% y una cobertura de acceso a fuentes de agua potable del
84% de la poblacion.

La economia de El Salvador esta fuertemente ligada al sector de servicios, que representa
un 60,3% del PIB en 2007, seguida por el sector industrial con 29% y el sector
agropecuario con 10,7%. El sector terciario ha estado creciendo de manera significativa
de lamano del desarrollo del turismo y de lasinversonesrealizadas para mejorar la
infraestructura necesaria para abastecer este crecimiento. El importante flujo de remesas
(alrededor de 18% del PIB) recibidas de la comuni dad salvadorefia radicada en los
Estados Unidostambién ha servido para dinamizar este sector. Por otro lado, lafirma del
tratado de libre comercio con los Estados Unidos (DR-CAFT A) ha contribuido al
desarrollo del sector industrial manufacturero, particularmente en la produccion de
maguila. Las exportaciones de café, azlcar y otros productos no tradicionales se han
incrementado, pero menos que lasimportaciones de bienesy servicios. El resultado neto
es un balance comercial negativo equivalente a 20% del PIB en 2007.

Latendencia de crecimiento de la economia de El Salvador seguida hasta 2007 ha
mostrado marcados s gnos de desaceleracion afinales de 2008 y principios del 2009. La
crigsfinancieramundial y la disminucion en la cotizacion de los preciosinternacionales
paralacanasta exportadora del pais, ademas de la disminucion de los recursos
disponibles para mantener los niveles de inverson privada han mostrado ya un impacto
en losingresos publicos. S calcula que este afio 2009, latasa de crecimiento del PIB no
Ilegue a 2%, con el consecuente efecto sobre el empleo y el consumo interno.En este
contexto, el nuevo gobierno'’ podria afrontar un deterioro ain mayor en la economia
internacional, lo que previs blemente conllevaria politicas preventivas que eviten la
propagacion del impacto deflacionario externoy mantengan un ritmo razonable de
crecimiento econdémico.

Programa global de reforma del sector publico

El programa global de reformadel sector publico no figura en ningin documento
especifico pero, en la practica, se ha desarrollado en cuatro areas. i) el fortalecimiento del
sstema democrético, con reformas orientadas a mejorar lossstemasjudicial y legidativo,
ademés de la organizacion del Estado, ii) la vigencia plena del estado de derecho, con
reformas dirigi das a garantizar laindependencia de poderes, el acceso alajusticiay la
aplicacién de mecanismos alternos de sol ucion de disputas, iii) el desarrollo y ampliacién
de los mercados, con reformas encaminadas a crear nuevos marcos regulatorios,
promocionar lacompetenciay diversificar la oferta de productosy servicios, y iv) la
eficiencia de la gestion publica, con reformasiniciadas para focalizar lalucha contra
pobrezay mejorar la provisén de servicios publicos. Este proceso de reformastuvo su
origen en los acuer dos de paz firmados en 1992 para dar fin a conflicto armado intemo y
se han llevado adel ante con relaivo éito. Sn embargo, el proceso se encuentraal final
de un ciclo y requiere de un nuevo escenario de concertacion politico y social parala
construccion de una estrategia que permita enfrentar los desafios pendientes.

El1de junio de 2009 asumira el gobiemno el Frente Farabundo Marti de Liberacién Nacional (FMLN), partido politico ganador
de las elecciones presidenciales realizadas el 15 de marzo de 2009.
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Fundamentos de lasreformas de GFP

Las transformaciones relacionadas con la eficiencia de la gestion publica encaradas a
partir de la segunda mitad de los afios 90, incluyeron varias reformas en maeria de
administracion financiera del Estado. Estas reformas se llevaron adelante con un fuerte
respaldo politico y s internalizaron en el Minigterio de Hacienda. Lareformatributaria,
laintegracion de los s stemas de administracion financiera, la aplicacion de nuevos
sistemas de compras publicas, entre otros procesos, se llevaron adelante con el objetivo
de mejorar lasrecaudaciones del Estado, controlar la gjecucidn de recursosy focalizar el
gasto publico. El resultado de estas reformas se muestra en la creciente disciplina fiscal
exisente, pero tiene su contrapunto en el escaso espacio fiscal que ha quedado para
generar nuevasiniciativas de politica que permitan ampliar o mejorar la calidad de los
servicios publicos. Esta es una de las principales contradicciones pendientes de resolver.

2.2 De<cripcion de los resultados presupuestarios

ECORYS A

Desempefio fiscal

El Salvador, luego de un largo periodo de guerra interna (1980-1992) quedd en una
situacion econémicay social muy compleja que requirié de un manejo fiscal muy
prudente, enmarcado dentro de un proceso de reconstruccion del pais. Pocos afios

desp ués, los desastres naturales originados por el huracan Mitch (1999) y el terremoto del
2001 generaron una nueva Situacion de crisisy de emergencia nacional. Asi, el gobierno,
desde €l inicio del presente siglo debié enfrentar una situacion de emergenciay de
reconstruccion del pais, producto de laguerray de los desastres naturales, que no sdlo
minaron su potencial de ingresostributarios, Sno que generaron un crecimiento acelerado
de la deuda externa.

La dtuacion fiscal en estos afos fue inestable, y requirié que el gobierno implementara
politicas gubernamentales muy prudentesy procesos de reforma intensivos destinados a
potenciar €l ingreso tributario y propiciar la estabilizacion macroecondmica del pais. Es
asi como, en el afio 2004, el gobierno intensificd su proceso de reformasal sstema
tributario que impactaron rapiday favorablemente en la recaudacion tributaria. T ambién
seinicid un proceso de racionalizacion del gasto publico que redujo el tamafio del aparato
esatal, se implantaron politicas de austeridad del gasto y se congelaron los salarios
Ademas, s llevd acabo lareforma del sisema de pensionestransfiriéndolo al sstema
privado y, se orient6 una parte muy importante del gasto publico a favorecer el desarrollo
de sectores estratégicos, estableciendo prioridades claras de desarrollo de mediano plazo.

Estos procesos produjeron resultados tangi bles en el corto plazotal como se muestra en el
cuadro 2.1. Lamejora de losingresos fiscales se refleja en los valores crecientes de los
ingresos propiosen relacion a PIB. En particular, larevison de las cifras de ingresos de
los Uitimos Sete aflos muestra como éstos aumentaron desde U S$ 1.599 millones en 2001
hasta US$ 3.191 millones en 2008, El impuesto alarentafue el que mayor incremento
tuvo (233%), demostrando la eficacia de lareformatributariaimplementada. Por su parte,
el gasto se fue manteniendo en proporciones relativamente egables hasta que, en el afio
2008, sufrié un brusco incremento por los efectos de alza de precios de los combustibles.

*8 Fuente: Banco Central de Rese va de El Salvador.
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Cuadro 2.1

Cuadro 2.2

ECORYS A

La proporciéntanto del déficit fiscal como del déficit agregado se ha reducido, y la del
flujo neto de financiamiento se ha mantenido en niveles gjustados, sin mostrar
incrementos notables originados por lacriss internacional.

Ejecucion del Presupuesto del g obierno central (como porcentaje del PIB)

Presupuesto del gobierno central 2006 2007 2008

Ingreso agreg ado 14,6 15,1 15,4
- Ingreso propio 14,5 15,0 15,3
- Donaciones 0,1 0,1 0,1
Total d el gasto 15,3 15,4 15,7
Gasto norelacionado conintereses 12,9 13,0 13,4
Gasto relacionado con intereses 2,4 2,4 2,3
Déficit agreg ado (incluidas donaciones) -0,6 -0,3 -0,3
Finan ciamiento neto 0,6 0,3 0,3
- externo 2,3 -0,7 0,2
- interno -1,7 1,0 0,1

Fuente: La D PEF del Ministerio de Hacienda.

Por el lado de la deuda (ver cuadro 2.2), aunque la deuda externa publica ha crecido sblo
un 2,5% en los Ultimostres afios, la deuda publicainternalo ha hecho en un 45%. Esto es
debido principalmente a que la deuda p Ublicainterna generada por el sector publico
financiero se duplicé en dicho periodo como consecuencia de laincorporacién a ésta de
los fideicomi sos de Obligaciones Previsonalesy de Inversén en Educacion, Paz Social y
Seguridad que representan més de 350 millones de dolares por afio™.

Estadoresumido delaDeuda Pablica (en U S$ millones)

Deuda Publica 2006 2007 2008%°

1. Deuda Publica Total 8.359,2 8.638.7 9.707,6
1.1.Sector publico no financiero 7.402,1 7.447,2 7.903,6
1.2.Sector publico financiero 860,9 1.130,5 1.478,7
1.3.Banco Central de Reserva 96,2 61,0 325,3

2. Deuda Externa Publica 5.692,6 5.444,3 5.837,3
2.1.Sector publico no financiero 5.398,0 5.281,0 5.409,6
2.2.Sector publico financiero 198,4 102,3 102,5
2.3.Banco Central de Reserva 96,2 61 325,3

3. Deuda InternaPublica 2.666,6 3.194,4 3.870,3
3.1.Sector publico no financier o 2.004,1 2.166,2 2.494,0
3.2.Sector publicofinanciero 662,5 1.028,2 1.376,2

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador.

Asignacion de recursos

1 Fuente: FUSADES, Informe Trimestral de Coyuntura.
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Informacién preliminar.
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El Plan de Gohierno 2004-2009 ha sido |la base estratégica para la definicion de las
prioridades del gobierno y por ende parala asignacion de losrecursos presup uestarios. El
Plan marcé claramente la estrategia de desarrollo sobre la base de sei s prioridades
nacionales. a) desarrollo social, donde entre otros agpectos se priorizan actividades
especificas de los sectores de educacion y sal ud; b) administracién de justiciay seguridad
ciudadana, que entre otros aspectos prioriza el fortalecimiento del sistemajudicial y de
losinstrumentos que permitan reducir laviolenciay el crimen organizado, asi como €l
fortalecimiento de los procesos participativos de prevencion y mitigacion de desastres, )
apoyo a desarrollo econdmico, priorizando entre otros aspectos la promocién de traados
de libre comercio, el fortalecimiento de los sectores agropecuario y vial, asi como €l
apoyo alamicroempresay alos programas de reduccion de la pobreza (FOMILENIO);

d) conduccion administrativa, priorizando entre otros aspectos el fortalecimiento de la
gestion deingresosy larendicidn de cuentas del sector publico; €) deuda publicay
obligaciones generales del estado, priorizando el cumplimiento de la obligaciones del
Estado; y, f) produccién empresarial publica, donde se prioriza el impulso de los puertos
y aeropuertos del pais, asi como lamejoraen la provison de servicios publicos basicos
(electricidad, aguay desagiie). El Plan de Gobierno 2004-2009 responde asi aretos
sociales, econémicosy fiscales impostergables del gobierno.

Este Plan de Gobierno debié implementarse en un entomo de estrictas politicas de
disciplina, austeridad y ahorro fiscal, por 1o gue la as gnacion de recursos presupuestarios
paralasingituciones estuvo sujeta alimitacionesimportantes. El Ministerio de Hacienda,
en su neces dad de respetar las politicasfiscalesy las prioridades establecidas en el Plan
de Gobierno, efectud la distribucion de los recur sos del Estado mediante la fijacidn de
techos presupuestales (no necesariamente coordinados con lasingtituciones). En este
entomo operacional, el Plan de Gohierno se convirtié en la Unicafuente estraégica para
todo el gobierno, desincentivando lasiniciativasingitucionales o sectorialesy
propiciando laformulacién de presupuestosinerciales basados en disponibilidades
presupuestariasy no en las necesdades u objetivos sectoriales o ingitucionales. Este
hecho, aunque permitié alcanzar los objetivos fiscales, debilité la planificacion
edtratégica de lasingituciones, egpecialmente la de los sectores no prioritarios.

El cuadro 2.3 muestra como en los Uitimos tres afios el gasto corriente ha crecido en
desmedro del gasto de capital, la proporcion del gasto salarial en el presupuesto total de
gasto ha decrecido constantement&® y cdmo se ha potenciado la gestion descentralizada
(através de transferencias), propiciando asi una gestion mas cercana al objetivo del gasto.
Un aspecto de este cuadro que resultaimportanteresaltar, esel hecho de que el gasto de
capital durante los Ultimostres afios fue decreciente, reflejando las limitaciones para
contratar nuevo endeudamiento, impuestas por el Gobierno y la Asamblea Legidativa, 1o
cual impacto directamente en los programas de inversion publi ca que quedaron
mayormente reducidos a la culminacion de los programas exi sentes.

2L En los Gltimos afios la preocupacién del gobiermno en el gasto salarial hasido constante. Asi, se han dado reajustes al salario
minimo urbano y se han decretado periédicamente aumentos salariales en el sector publico. Sin embargo, dado que el
crecimiento del gasto ha sido mayor que el crecimiento salarial, laincidencia saarial dentro del presupuesto global ha
decrecido.
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Cuadro 2.3

Cuadro 2.4

ECORYS A

Resumen de las asignaciones presupuestarias reales, por categ orias de clasificacién econémica (como

porcentaje del total del gasto)

Categorias de la clasificacion econ6 mica 2006 2007 2008

Gasto corriente 81,4 82,5 83,5
- Sueldos y salarios 29,2 28,2 27,8
- Bienesy servicios 12,1 12,5 13,0
- Pagos de intereses 15,7 15,9 14,6
- Transfer encias 24,4 25,9 28,1

Gastos de capital 19,2 17,9 16,7
- Inversion Bruta 8,6 5,8 6,7
- Transferencias de capital 10,6 12,1 10,0
- Concesion neta de préstamos -0.6 -04 -0.2

Fuente: La D PEF del Ministerio de Hacienda.

El efecto de las politicas de priorizacion del gasto establecidas en el Plan de Gobierno, se
aprecia claramente en el cuadro 2.4, donde se ve cdmo laincidencia de los presupuestos
de losramos de educacion, salud, agricultura, seguridad pUblicay justicia, y economia, ha
sido creciente, y como laincidencia del ramo de hacienda (deci sion centralizada) ha
disminuido en el mismo periodo.

Resumen de las asignaciones presupuestarias reales, por sectores (como porcentaje del total del gasto) *

Categorias de la clasificacidn in stitu cion al 2006 2007 2008

Organo Legislativo 0,7 0,8 0,9
Corte de Cuentas delaRepublica 0,7 0,8 0,8
Tribunal Supremo Electoral 0,5 0,6 0,7
Tribunal Servicio Civil 0,0 0,0 0,0
PresidenciadelaRepublica 3,3 3,4 3,1
Tribunal de Etica Guber namental 0,0 0,0 0,0
Ramo de Hacienda 37,4 32,0 30,6
Relaciones Exterior es 1,1 1,2 1,3
Defensa N acional 3,6 3,9 3,6
Consejo Nacional delaJudicatura 0,1 0,1 0,1
Organo Judicial 4.8 53 53
Fiscalia General de laRepublica 0,7 0,9 1,2
Procuraduria General dela Republica 0,6 0,5 0,6
Procuradur ia D erechos Humanos 0,1 0,1 0,2
Ramo de Gobernacion 1,6 1,8 0,4
Ramo de Seg uridad Publica y Justicia 54 6,2 8,7
Ramo de Educacion 16,8 18,5 18,8
Ramo de Salud Plblica 9,2 10,8 10,6
Ramo de Trabajo y Previsién Social 0,2 0,3 0,3

22 yalores calcuados sobre los registros del pagado (no del devengado). Esto es aceptado porel Manual de Estadisticas delas
Finanzas Publicas del FMI de 1986, por lo que las cifras cumplen con los estandares internacionales y permiten hacer
comparaciones con las estadisticas financieras mundiales.

23 .

Idem (valores calculados sobre los registros del pagado).
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Ramo de Economia 4,0 4,6 4,8
Ramo de Agricultura y Ganaderia 1,3 1,5 1,7
Ramo de Obras Publicas 6,7 5,2 5,4
Ramo de Medio Ambiente yR ecursos Natur ales 0,7 0,6 0,4
Ramo de T urismo 0,2 0,5 0,4
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: La D PEF del Ministerio de Hacienda.

Informacién adicional

Un aspecto adicional que ha influido negativamente en la gestion presupuestaria de las
ingtituciones, es el reducido control que éstastienen sobre su presupuesto, lo cual es
originado, no sdlo por la asignacion de techos presupuestarios insuficientes, sno también
por las repetidas modificaciones a la disponibilidad de susrecursos presup uestarios. Por
un lado, debido ala subestimacion inicial de ingresos por el gobierno, se establecen
techos presupuestarios bajos, para |l uego, mediante asignaciones presupuestarias
posterioresy normamente discrecionales al Mini sterio de Hacienda, aumentar la
disponibilidad ingtitucional de recur sos propiciando la ejecucion de gastos no
planificados. Por otro lado, durante la gjecucion presupuestal se aprueba una politica de
austeridad y ahorro que genera congelamiento de fondosy restriccionesal gasto y afeca
los planesy programas en desarrollo por lasingituciones. Losindicadores|ID-1, ID-2y
ID-16 descritos en la seccion 3 del presente documento, muestran la magnitud de estas
modificaciones.

2.3 Descripcion del marco juridico e institucional de GFP

ECORYS A

Marco juridico de GFP

El sstemade GFP de El Salvador esta regulado por un marco juridico moderno, que se
caracteriza por cubrir los aspectos esenciales del ciclo presupuestario de formaclara e
integrada.

La Constitucién de la Republica dedica un capitulo ala hacienda publicay enmarca
aspectos fundamentalesrelativos ala preparaciony gecucion presupuestaria, las
adquisiciones publicas, lostributos, la deuda publica, €l control externo, el escrutinio
legidativo y la descentralizacion.

LaLey Organicade Administracion Financiera del Estado (Ley AFI) esde suma
importancia parala GFP porque normay armonizala gesion financiera del sector pdblico
y establece el Sstema de Administracion Financiera Integrado (SAFI) que comprende los
subsistemas de presup uesto, inverson y crédito pablico, tesoreriay contabilidad
gubernamental, ademas del aplicativo inform&ico del mismo nombre. La cobertura
ingtitucional de estaley abarca alasingituciones centralizadasy descentralizadas del
gobierno, las empresas estatales de caracter auténomo, y las demas entidades que costean
sus operaciones con fondos publicos. Las municipali dades s6lo estan sujetasalalLey AF
en lo que concierne ala normativay obligaciones de regi stro de la contabilidad
gubernamental.
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Cuadro 2.5

ECORYS A

LalLey delaCorte de Cuentas de la Republica(Ley de la CCR) establece el Sigema
Nacional de Control y Auditoria dela Gestion Publica que €s un sistema de control
integrado parael control interno, la auditoriaintemay el control externo. Son
también de especial relevancialaley de Adquisicionesy Contratacionesde la
Administracion Publica (LA CAP) y el Codigo Tributario. Ademés, otras leyes, decretos,
reglamentos, normasy manuales complementan este marco juridico. Los masimportantes
gue han sido consultados durante €l gjercicio son presentados en el cuadro 2.5.

Marcolegal dereferencia dela GFP en El Salvador

Marco juridico en vigor

General
Constitucion de la Republicade El Salvador. Decreto Legislativo n° 38, del 15 de diciembre de 1983.

Presupuesto, Tesoreria, Contabilidad y Crédito Publico
Ley Orgéanica de Administracion Financiera del Estado (Ley AFI). D ecreto Legislativo n°® 516, del 23 de
noviembre de 1995.
Reglamento de la Ley AFI. D ecreto Ejecutivo n° 82, del 16 de agosto de 1996.
Leyes de Presupuesto General del Estado 2006 a 2009.
Manual técnico del SAFI. Diciembre 2002.
Manual de procesos parala ejecucion presupuestaria. Diciembre 2003.
Manual de clasificacién paralas transacciones financieras del sector publico. Mayo 2008.
Manual de organizacion para las Unidades Financieras Institucionales (UFIs). Enero 2001.

Norma de formulacion presupuestaria. Ejercicio fiscal 2009.

Adquisiciones y contratacion es
Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y la region (DR-CAFT A), ratificado por la Asamblea
Legislativa el 17 de diciembre de 2004.
Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica (LACAP). D ecreto Legislativo n° 868,
del 5 de abril de 2000.
Reglamento de la LACAP. Decreto Ejecutivo n° 98, del 20 de octubre de 2005.

Ad ministracion tributaria
Cadigo Tributario. Decreto Legislativo n° 230, del 14 de diciembre del 2000.
Cadigo Aduanero U nificado C entroamericano (CAUCA).
Ley de Impuesto ala Renta, Decreto Legislativo n® 134, del 21 de diciembre de 1991, y Ley del IVA,
Decreto Legislativo n° 296, del 24 dejulio de 1992, como principales impuestos por su monto de
recaudacion.
Ley del Registro y Control de Contribuyentes. D ecreto Legislativo n® 79, del 22 de agosto de 1972.
Ley OrganicadelaDGIl. Decreto Legislativo n° 451, del 22 de febrero de 1990.

Control y Auditoria
LeydelaCorte de Cuentas delaRepublica. Decreto Legislativo n° 438, del 31 de agosto de 1995.
Normas Técnicas de Control Interno. Decreto n°4 de 2004.
Normas Técnicas de Control Interno Especificas (NTCIE), Decreto n° 2 de 2006.
Normas de Auditoria Gubernamental. Decreto n°® 5 de 1983.
Manual para la Auditoria Guber namental. D ecreto n° 2006.

Escrutinio legislativo

Reglamentointerno de la Asamblea Legislativa. Decreto n°® 756 del 2005.

Descentralizacion
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Cadigo Municipal. Decreto Legislativo n° 274, del 31 de enero de 1986.

Ley de Creacion del Fondo para el Desarrollo Econdmico y Social delos Municipios (LeyFODES).
Decreto Legislativo n° 74, del 8 de septiembre de 1988.

Reglamento de la LeyFODES. Decreto Ejecutivo n® 35, del 25 de marzo de 1998.

Ley Reg uladora de Endeudamiento Pdblico M unicipal. Decreto Legislativo n° 930, del 21 de diciembre de
2005.

Marco ingtitucional de GFP

En El Slvador, lagestion del gasto publico se efectla esencialmente a nivel del gobierno
central (donde s incluyen lasingituciones descentralizadas). Existen cuatro empresas
publicasy otro nivel de gobierno formado por las municipalidades que también toman
parte enla GFP del pais. Consi derando lastransferencias que les entrega el gobierno
central y que éstosreciben (es decir, contabilizdndolas en ambas partes), el gobierno
central gestiona arededor del 84% del gasto agregado en 2007, las empresas publi cas €l
9% y las municipali dades Unicamente el 7%.

L os gobiernos locales auténomos, esan regidos por Concejos Municipales elegi dos por
voto popular y con facultades para decretar su propio presupuesto de ingresosy gastos.
Adicionalmente alos recursos propios, el presupuesto municipal incluye recursos de
transferencias incondicionales del gobierno central que se reglamentan atravésde laley
del FODESY representan alrededor del 50% de losingresos municipalestotales Las
municipali dades no deben rendir cuentas de su utilizacion ante el gobierno central pero
tienen obligacion de remitirle periodicamente informacion financiero/contable sobre el
conjunto de susingresosy gasos.

Las cuatro empresas publicas no financieras son entidades estatales de caracter autébnomo
gue obtienen ingresos por laventa de servicios (dos de las cuales reci ben ademas
transferencias del gobierno central). Todas ellas tienen obligacion de reportar informacion
financieraregularmente ala Contabilidad Gubernamental. Estas empresas son:

la Administracion Nacional de Acueductosy Alcantarillados (ANDA);

laLoteria Nacional de Beneficencia (LNB);

la Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL) y

la Comision Ejecutiva Portuaria Auténoma (CEPA).

El grupo de ingtituciones descentralizadas no empresarialesesta formado por 86 entidades
juridicas autbnomas que operan como subor dinadas a una de las 24 ingtituciones del
gobierno central, por lo que se cons dera forman parte del mismo. Estasinstituciones
pueden financiarse con recursosdel Fondo General de la Nacién, con recursos propios
generados por su gestion, con préstamos externos e internosy con donaciones. Sus
recursos figuran consi gnados en los presup uestos especiales de | asinstituciones que
forman parte de la Ley de Presupuesto General del Estado, en presupuestos
extraordinarios aprobados por el érgano legidativo y, en algunas ocasones, en
presupuestos ingitucionales votados conforme a sus propios estatutos™,

24 Hay 20 instituciones descentralizadas extra-presupuestarias.
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Los diferentes poderes de gobierno esan claramente establecidos en la Congtitucion. Los
organos fundamentales son €l legid ativo, €l gecutivo y € judicial y sus atribuciones son
indelegables. El 6rgano legid ativo lo conforma la Asamblea Legi dativa compuesta por
diputados electosy con laaribucion principal de legid ar. El 6rgano ejecutivo lo integran
€l Presdentey el Vicepresidente de la Republica, losMinistrosy Vicemini strosde
Estado y susfuncionarios dependi entes, exisiendo ademas un Consgjo de Ministros La
Corte Quprema de Justicia, las Camaras de Segunda Instanciay otrostribunalesintegran
el 6rgano judicial a quien corresponde exclusvamente la potestad de juzgar y hacer

gjecutar lo juzgado.

En el ambito de la GFP, la Asamblea Legidativatiene compeencia paradecretar
impuestos, tasasy otras contribuciones, aprobar el presupuesto deingresosy gastosde la
administracion publicay susreformas, aprobar su propio presupuesto e incorporarlo a
Presupuesto General, autorizar y aprobar los contraos para contraer deuda publica,
aprobar el informe de labores del gjecutivo y supervisar la Cuenta Pabli ca. Por su parte, €
Organo gjecutivo elabora el plan general del gobierno, preparay somete ala Asamblea
Legislativael proyeco de Presupuesto de ingresosy gastos el Informe de la Gestidon
Financieradel Estado y el informe de labores de la admini stracion publicay velapor la
eficaz gestion y realizacion de los negocios publicos.

El Minigterio de Hacienda (MH), asume la direccidn y coordinacion de las finanzas
publicasy juega, por ende, un papel principal en la GFP. Es quien propone las politicas
financieray presupuestariay asegura el equilibrio de lasfinanzas publicas Como ente
rector del SAFI, dirige, supervisay coordinalos cuatro subsi stemas que componen €l
sistema, con €l apoyo esencial de lasdirecciones generaless guientes.
LaDireccion General del Presupuesto (DGP) lidera el proceso de preparacion
presupuestaria. Durante la fase de ejecucion, su labor se centra en normar, planificar,
asesorar, dirigir, hacer el seguimiento y evaluar €l proceso presupuestario de todaslas
entidades y organismos del gobierno central;
LaDireccion General de Tesoreria (DGT) centralizala disponibili dad de los fondos
publicosy -basdndose en el presupuesto de efectivoy los requerimientos de fondos
recibi dos- transfiere los recursos necesarios a lastesoreriasingtitucionales para
efectuar los pagos,;
LaDireccion General de Inversény Crédito Publico (D GICP) prepara las politicas
de inversdn y endeudamiento publico, dirige las operaciones de endeudamiento,
coordinala administracion de ladeuday programay supervisalainversén publica;
LaDireccion Genera de Contabili dad Gubernamenta (DGCG) dictalasnormasy
establece los procedimi entos relacionados con su ambito y elabora el Informe dela
Gegtion Financiera del Estado.

Otrasdireccionesy estructuras del MH de suma importancia parala GFP son:
LaDireccion Nacional de Administracion Financiera (DINAFI), que coordinalas
cuatro direcciones citadas anteriormente entorno al SAFI;

La Direccion de PoliticaEcondmicay Fiscal (DPEF) que, entre otras cosas, prepara
el marco fiscal de mediano plazo;

LaDireccion General de Impuestos Internos(DGI) y la Direccion General de
Aduanas (D GA) que componen las administraciones de ingresosy llevan las cuentas
de avallosy
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Cuadro 2.6

ECORYS A

La Unidad Normativa de Adquisicionesy Contraaciones(UNAC) dela
administracion publi ca, que emite anualmente la politica que en esta materia deben
seguir lasingtituciones, diseflay coordina el s stema de adquisicionesy
contraaciones (Ilamado Comprasal), desarrolla la normativa necesariay preta
asesoramiento a nivel ingitucional.

En El Slvador, los ministeriostécnicosy demasingitucionestienen amplias
responsabili dades en materia de GFP. Son considerados como uni dades gjecutorasy
tienen a su cargo las operacionesfinancieras en el proceso administrativo, pudiendo
ademas contribuir en lastareas normaivas bajo la supervison del MH. Esimportante
destacar la estructuraingitucional siguiente, en cada una de ellas:
La Unidad Financiera Ingtitucional (UFI) esresponsable de la gestién financieradela
entidad y realizatodas las actividades relacionadas a |as éreas de presupuesto,
tesoreriay contabilidad gubernamental. Aunque depende directamente del Titular de
laingtitucion, tienen obligacion de presentar informacion financieraregular alas
direcciones generales del MH responsables de los subs ssemasdel SAFI;
LaUnidad de Adquisi cionesy Contrataciones Ingtitucional (UACI) realizatodaslas
actividades relacionadas con la gestién de adquisicionesy contraaciones de obras,
bienesy servicios;
La Unidad de A uditoria Intema realiza auditorias periodicas en el &amhito de la
ingtitucion. Esta unidad depende funcionalmente de la entidad fi scalizadora superior;
La Unidad de Recursos Humanos Institucional (URHI) se ocupa del nombramiento y
manejo del personal de laingitucion.

Lafiscalizacion de la hacienda publica en general y de la g ecucidn del presupuesto en
particular, etd a cargo de la Corte de Cuentas de la Republica (CCR) que
congtitucionalmente es un organismo independiente del poder ejecutivo. Entre otras
atribuciones, la CCR vigilalarecaudacion, examinala Cuenta Pdblica, informa de las
irregularidades comprobadas en el manejo de los bienesy fondos publicosy fiscalizala
gestion econdmica de lasingitucionesy empresas estatales.

Considerando esta organizacion ingitucional, el cuadro siguiente (2.6) resume la
intervencion de las principales entidades en las digtintas fases del ciclo presupuestario.

Marco institucional de GFP en El Salvador

Preparacion Apro bacién Ejecu cion Control Control

Entidades proyecto de proyecto de | presupuesto interno externo
presupuesto | presupuesto

1. Asamblea Legislativa X X

2. Consejo de Ministros X X

3. Ministerio de Hacienda X X

4. Ministerios de linea (Ramos) X X

5. Instituciones descentralizadas X X

6. Corte de Cuentas delaRepublica X

Fuente: Administracion publica de El Salvador.
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Atributos esenciales del sistema de GFP

La administracion financiera en El Salvador esta organizada segun un enfoque moderno
gue se fundamenta en la aplicacién de lateoria general de sissemas ala administracion, lo
gue permite desarrollar procesos de gestiéon conjunta mediante laintegracion de
funciones, procedimientos, registros e informacién relativosalosingresosy gastos
publicos. De esta manera, el SAFI consiste en un conjunto de subsistemascon
operaciones centralizadas y descentralizadas, debi damenteinterrelacionados e integrados
entre si con el apoyo de sstemas computarizados. Este sstema esta estrechamente
relacionado con el 9 stema Nacional de Control y Auditoria de la Gestién Publica, que
esablecelalLey delaCCR.

Esta organizaciéon permite alasingtitucionesy entidades del sector publico disponer de un
conjunto de principios, normas, organizaciones, programacion, direccion y coordinacién
de los procedimientos de presupuesto, inverson y crédito publico, tesoreriay
contabilidad gubernamental. Ademés, lasingtancias de direccidn reciben un flujo de
informacion de sumaimportancia pararespaldar el proceso de toma de deci siones.

Lacaracteristicabasicadel SAF -y el principal atributo del s ssema de GFP en El
Salvador- esla centralizacién normaivay descentralizacion operaiva. Lacentralizacion
normaivale compeae al MH y la descentralizacion operaivaimplica gue la

responsabili dad de las operaciones financieras en el proceso administrativo, latienen las
unidades ejecutoras.

También esimportante destacar que en El Salvador existen digtintostipos de presup uesto.
A pesar de que no hay una consolidacion de todos ellos, si existe informacion real
consolidada (en términos de gjecucion de gastos e ingresos). EI Sstema de Contabilidad
(congtituido por principios, normasy procedimientos) esuno solo paratodo el sector
publico y municipal pero se gjecuta através de varias aplicaciones informaticas. Para una
mayor claridad de la evaluacién gue se presenta en la seccién 3, se han afadido dos
apartados a esta subseccidn donde se presentan lostipos de presup uesto que componen el
presupuesto anual del gobierno central y los diferentes aplicativos utilizados para reportar
lainformacion financiera ala Contabilidad Gubernamental.

Relacion de presupuestos y entidades ejecutoras

La Congtitucion de El Salvador establece que la hacienda publica se regira por un
presupuesto ordinario y, cuando asi se requiera, también se podrd aprobar un presupuesto
extraordinario parala administracion de los gastos que por neces dad sean plurianuales.

El presupuesto ordinario para una gestion fiscal especifica estd compuesto por dostipos

de presup uestos.

. El presupuesto general del Estado comprende el presupuesto de los 6rganos
gjecutivo, legislativo y judicial, ademés de las entidades autbnomas de caracter
nacional. S financia con recursos ordinarios del fondo general e incluye las
transferencias de recursos p Ublicos que las entidades del gobierno central tradadan a
lasingtituciones descentralizadas y empresas pUblicas sobre las que tienen tuicion.

L os presupuestos especiales son los presup uestos de cada una de lasingituciones
descentralizadasy empresas publi cas que reciben recursos ordinarios via
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Cuadro 2.7

ECORYS A

transferencias del gobierno central. Los presupuestos especiales se financian con
estastrasferenciasy con los recursos propios que generan las propiasingituciones

Laley del presupuesto que se presenta anualmente ala Asamblea Legidativa para su
escrutinio, valoracion y posterior aprobacion esla agregacion (no consolidacion) del
presupuesto general del Estado y los presupuestos especiales. Esta ley, una vez aprobada,
se convierte en laherramienta parala gestion de los recursos publicos en todas las
ingtituciones del Estado.

El presupuesto extraordinario es aquel que puede crearse a propuesta del MH, para casos
especiales 0 por exigencias derivadas del financiamiento, paraproyedos de inversion,
obras de interés publico o administrativo, y parala consolidacion o conversénde la
deuda publica. S financia con recursos extraordinarios. El presupuesto extreordinario se
apruebatambién en la Asamblea Legidativa, pero por sunaturaleza no tiene una
temporalidad especifica.

Estambién posible la exi stencia de presup uestos extraordinariosingtitucionales que son
presupuestos plurianual es que se administran al interior de unaingtitucion particular y
para un caso especifico y se financian con recursos de transferencias publicas
determinadas o donaciones privadas.

En resumen, el presupuesto anual del SPNF de El Salvador esla suma del presupuesto
ordinario y la parte del presupuesto extraordinario (general o ingitucional) que se
programay ejecuta dentro de la gestion fiscal correspondiente.

Relacién de aplicacionesinforméticasy entidades gjecutoras

T odas las entidades del SPNF reportan informacion financiera ala Contabili dad
Gubernamental, pero através de diferentes aplicativosinform&icos: el propio ssema
SAFI, el SCGE uotro aprobado por el Ministerio de Hacienda®. El cuadro 2.7 muestra
una desagregacion de laley AFI, por tipo de ingtitucidn y cobertura de los 9 semas
inform&icos utilizados.

Desagreg acion Institucional delaley AFI, 2007

Numero de SICGE
Agrupacion Institucional SAFI
Institu cion es u otro

Insti tuciones centralizadas

Insti tuciones descentralizadas 86 65 76 21 24
Empresas publicas (EP) 4 2 50 2 50
Total - gobierno central y EP 114 91 80 23 20
Munici palidades 262 -- -- 262 100
Total - gobierno subnacional 262 -- -- 262 100

Fuente: DGCG ycélculos dela misioén.

% En la actualidad existen cuatro irstituciones que llevan y reportan la contabilidad via sistemas propios, aprobados por el
Ministerio de Hacienda. Aqui se debe también considerar al SAFI Municipal (SAFIMU) que se aplica en 12 municipalidades
como proyecto piloto.
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Como se aprecia en los datos anteriores la cobertura SAFI eselevadaanivel delas
ingtituciones del gohierno central, abarcando a todaslas 24 ingtituciones centralizadas, a
76% de las 86 ingtituciones descentralizadas y ala mitad de las empresas publicas.
Degjando al margen las municipal idades, un 96% del gasto publico es gjecutado mediante
el ssemaintegrado SAFI.

Las municipali dades, por su parte, notienen cobertura SAFI y reportan suinformacion
financiero/contable atravésdel SCGE. Adicionalmentey de acuerdo alosregistrosde la
Contabilidad Gubernamental, sdlo 236 (90%) del total de gobiernoslocales reportaron
susdatos al final del ejercicio presupuestario 2007°°.

% |nforme de la Gestion Presupuestaria y Financiera del Sector Municipal, 2007 (no publicado).
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3 Evaluacion de | os sistemas, procesos e

Instituciones de GFP

El objetivo de este capitulo es proporcionar una evaluacion de los elementos esenciales

del sstemade GFP, a partir de losindicadores de alto nivel del marco de referencia para

lamedicién del desempefio PEFA. El andlisisincluye la evaluacion pormenorizada de
cada dimension, los puntajes as gnados a cada una de ellasy alosindicadores’’ y una
mencidn de lasreformasintroducidas recientemente o en curso para mejorar €l
desempefio de la GFP?,

3.1 Credibilidad del presupuesto

ECORYS A

ID-1 Resultadosdel gasto agregado en comparacion con el presupuesto original
aprobado

Esteindicador mide lacredibilidad del gasto global presupuestado en los gjercicios 2006,
2007y 2008 a partir de las desviaciones entre los valores agregado s del gasto votado y
del gasto real. Sucélculo se centraen datos del gasto primaric® del gobierno central
extraidos del s stema gerencial de laaplicacion SAFI, debidamente conciliados con las
Leyesde Presupuesto y los Informes de la Gestion Financiera del Estado (ver anexo 1)*°.

(i) Diferencia entre el gasto primario real y el gasto primario originalmente
presupuestado. En el periodo 2006-2008, el gasto primario real agregado del gobierno
central se hadesviado en un 8%, 16% Yy 11% respectivamente con respecto al gasto
presupuestado (ver cuadro 3.1). Esdecir, en mas de uno de lostres Ultimos afos, la
desviacién ha sido superior a 10%, superandose a umbral del 15% Unicamente en 2007.

g puntaje corresponde a una escala ordinal de cuatro puntos, de la A (mejor desempefio) a la D, con posibilidad de
calificaciones intermedias idenificadas con el simbolo +. El marco de referencia (PEFA, 2005) contiene informacién
detallada sobre el calibrado y la metodologia de calificacion.

% e trata de reformas no captadas por los indicadores, o que ain no han influido sobre el desempefio de la GFP o sobre cuya
influenciase carece de pruebas.

2 De acuerdo a la metodologia PEFA, se han eliminado del andlisis todos los pagos del servicio de la deuda y los gastos en
proyectos financiados mediante préstamos y donaciones, dado que el gobiemo tiene escaso control sobre ellos.

%0 L os datos del gobiemo central utilizados para el calculo de este indcador son los relativos al presupuesto general del Estado,
que incluye el presupuesto ordinario del gobierno central y las transferencias a las insttuciones descentralizadas. Pam
efectos de su conciliacion con elindicador ID-2 no se han tomado datos de los presupuestos especiales de las
instituciones descentralizadas ni del presupuesto extraordinario plurianual.
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Cuadro 3.1

Des\iacion de la ejecucion presupuestaria del gasto primario agregado en porcentaje del gasto votado (en

millones US$)

| 2007 2000

Gasto primario presupuestado (votado) 2.398,4 2.062,9 2.538,5
Gasto primario real (devengado) *! 2.597,9 2.401,3 2.816,9
Diferencia (US ddlar es) 199,5 338,4 278,5
Desviacion (en % del gasto presupuestado) 8,3% 16,4% 11,0%

Fuente: Célculos dela mision sobre los datos del gobier no central facilitados por:
- MH/DINAFI - Sistema de Infor macion Gerencial delas Finanzas Publicas - Cubo Ejecucion
Presupuestaria
- MH/DGP- Leyde Presupuesto General del Estado (afios 2006, 2007 y 2008)
- MH/DGCG - Informedela Gestion Financiera del Estado (afios 2006 y 2007) y datos preliminar es
de 2008.

Lasdiferenciasentre el presupuesto original y €l gasto gjecutado acusan un promedio del
11,9% en el periodo analizado y se explican esencialmente por aumentos en los
presupuestosinicialmente aprobados. Esta situacion refleja las limitaciones del marco
fiscal utilizado en la programacion presupuestaria, €l cudl ha subestimado losingresos
fiscales (ver ID-3) y se havisto dectado por Stuacionesimprevistastales como
fendmenos naurales o una dificil coyunturainternacionaf®?.

En el transcurso de estos gjercicios fiscales se incorporaron ampliacionesatravés de
varios decretos legislativosy ejecutivos que aumentaron los montos presupuestarios en
unamedia de 11,3%. Las modificaciones introducidas mediante acuerdo €jecutivo han
sido de mayor importancia (ver ID-27) y estan sustentadas en el articulado delasleyes
presupuestarias, por €l cual se autoriza a ejecutivo areforzar las asgnaciones de gastos
con los montos percibidos en exceso de las etimaciones de ingresos®* y en laley AFl y
sureglamento®.

Las modificaciones introducidas tuvieron como causas principales factores externos que
llevaron al gobierno a adoptar una politica paa atender las neces dades coyunturales de la
poblacién mas necesitada. En 2006 se aprobaron gastos adicionales parafinanciar obras
de mitigacion por los dafios de latormenta San que tuvo lugar en octubre de 2005. Desde
finales de 2007 y durante todo el 2008, el gobierno implementd un conjunto de medidas
para atender los efectos adversos del incremento sostenido en los precios del petroleo y
sus derivados, de losalimentosy de las materias primas que afectaron el gasto de manera
directay atenuaron el impaco de tales shocks en la economia de las familias
salvadorefias. Entre estas medidas, cabe mencionar las s guientes. laintroduccion de
subsidiosrelativos al gaslicuado, alaenergiaeléctricay al trangporte publico colectivo,
laampliacion del subsidio por maternidad al 100% del salario cotizable en el Ingtituto
Salvadorefio del Seguro Social (1 SSS), la ampliacién de las deducciones de educacion y
salud en el impuesto sobre larenta, el incremento en las asignaciones del programa

“ Alimentacion escolar” y el aumento de la asignacion del programa“ Semilla mejorada’.

*os gastos reales se han extraido de los informes financieros del gobiemno que consideran valores deven gados.

2 g precio del petréleo en el mercado internacional llegé a duplicar los pronésticos publicados por instituciones tales como el
FM o la EIA.

% Articulo 6 de las Leyes de Presupuesto General del Estado de los afios 2006, 2007 y 2008.

34 Articulo 45 de la ley AFl y articulos 59 y 63 de su reglamento.
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Estas desviaciones del gastototal no impactaron negativamente la poshili dad de realizar
el gasto conforme alos enunciados de politicay planes de trabajo, dado que fueron
financiadas mediante la generacion de ingresos adicionales a los presup uestados (ver I1D-3
y 1D-16). De hecho, las modificaciones también permitieron financiar incrementosen las
asignaciones de los sectores de seguridad nacional, salud y educacién y de varios
proyecos de inverson prioritarios, en conformidad con los objetivos del plan de
gobierno®.

Ademas, hay que subrayar que estas diferencias observadas en el gasto real agregado no
esconden dificultades en la gjecucion presup uestaria porgue las tasas de ejecucion
presupuestaria en El Salvador son muy elevadas (alcanzan un promedio de 98,3%). Es
importantetener esto en cuenta, dado que bajos niveles de ejecucion presupuestaria
podrian compensar los créditos suplementarios introduci dos por losincrementos
presupuestariosy mejorar el puntaje sn que ello indicara un mayor desempefio.

ID-1 C Método d e calificacion M1

(1) C El gasto primario real se ha desviado respectivamente un 8%, 16% y 11%

con respecto al gasto presupuestado en el periodo 2006-2008.

ID-2  Desviaciones del gasto presupuestario en comparacion con el presupuesto
original aprobado

Este indicador mide la credibilidad de la composicion del gasto presupuestado en los
gjercicios 2006, 2007 y 2008 a partir de las desviaciones observadas entre los valores del
gasto votado y del gasto real delos principalesrubros de la clasificacion administrativa,
gue no tengan su explicacion en lavariacion del nivel global del gasto analizada en ID-1.
Su célculo también se centra en datos del gasto primario del gobierno central, extraidos
del s stema gerencia delaaplicacion SAFl y debidamente conciliados con las Leyes de
Presupuesto y los Informes de la Gestion Financiera del Estado (ver anexo 1)*”.

(i) Grado en que la varianza en la composicién de gasto primario haya superado la
desviacién global del gasto primario (tal como se define en ID-1) en lostres Gltimos
afios. La varianza en la composicion administrativadel gasto®® ha superado la desviacion

% Informes de la Gestién Financiera del Estado.

% g grado de ejecucion del gasto (coriente y de inversion) en relacién al presupuesto modificado es de 97,9%, 983% Yy 98,5%
respectivamente en 2006, 2007 y 2008.

%7 Los datos del gobiemo central utilizados para el calculo de este indcador son los relativos al presupuesto general del Estado,
que incluye el presupuesto ordinario del gobiemo central y las transferencias a las instituciones descentralizadas. No se
han tomado datos de los presupuestos especiaes de lasinsttuciones descentralizadas ni del presupuesto extraordinario
plurianual porque estos datos no pueden generarse a través del sistema gerencial del SAR y su célcuo seria
extremadam ente complicado. Esta eleccién no debiera influir en el andlisis dado que (i) no tendria sentido hacer
reasignaciones de las partidas de gasto financiadas mediante los recursos propios delas instituciones descentralizadas,
menos aun entre instituciones de distinto ramo (de hecho, las asignaciones de los presupuestos especiales son
intransferibles de una institucién a otra) y (i) el presupuesto e xtrao rdinario plurianual incluye proyectos de inversién
generalmente con financiacién exterior que se excluyen del célculo de los gastos primarios.

% | a varianza se ha calculado como la suma de las desviaciones en valor absoluto entre el gasto real presupuestado y el
original de los rubros de la clasificacién administrativa, en porcentaje del gasto presupuestado. (Fuente: Marco de
referencia para la medicién del desempefio PEFA, junio 2005, pagina 18).
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Cuadro 3.2
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olobal del gasto primario en 5,5%, 0,9%y 0,7% respectivamente en el periodo 2006-2008
(ver cuadro 3.2). Estos datos muestran que la diferencia se hareducido drasticamente a
partir de 2007 y que s6lo en 2006 e llegd a superar ligeramente el umbral critico del 5%.

Diferencias entrelas desviaciones dela ejecucion presupuestaria del g asto primario global del g obierno central

y de sucomposicion en porcentaje del gasto presupuestado original mente

| 2007 2000

Deswiacion global del gasto primario (&) 8,3% 16,4% 11,0%
Varianza en la composicion del gasto primario (b) 13,8% 17,3% 11,7%
Grado en quelavarianza en la composicion supera la

5,5% 0,9% 0,7%
desviacion global del gasto primario (b) - (&)

Fuente: misma fuente que para el cuadro 3.1.

El hecho de que lavarianza en la composicion del gasto apenas supere la desviacion

global del gasto primario deja entrever que el presupuesto ordinario del gobierno central

esun enunciado (til paraimplementar el plan de gobierno, a nivel de cada uno de los

sectores. Las modificaciones presupuestarias que se realizan entre ramos en €l transcurso

del gjercicio presupuestario son de menor importanciay se justifican paralograr una

gestion expedita del gasto publico (ver ID-16).

Al margen de lastransferencias entre asignaciones de distintos organismos
administrativos que pueden ser introduci das por laAsamblea Legi dativay que raramente
se dan®, el MH tiene lafacultad de introducir determinados ajustes para cubrir
necesdades prioritarias. En la pradica, en el prime trimestre de cada afio se aprueba la
Politica de Ahorro del Sector Pdblico que permite generar economias sobre el rubro de
bienesy servicios de cada entidad. Posteriormente, el MH redistribuye estas economias
para cubrir otros gastos. Estas economias representaron el 0,4% del gasto total devengado

en 2008y fueron por lo general reintegradas en las mi smas ingituciones para cubrir

aumentos salariales. Por otraparte, lasreglas que rigen el proceso de gjecucion
presupuestaria permiten ala DGP congelar mensual y trimestralmente -dependiendo del
tipo de gasto- los saldos programados no utilizados por las entidades ejecutorasy

reorientarlos para cubrir neces dades prioritarias defini das por el MH, o para generar

ahorro corriente'y contribuir alareduccion del déficit®. Los regjustes introduci dos por
esta via fueron también minimos™.

ID-2

B

Método d e calificacion M1

0]

B

La varianza enla composicién administr ativa del g asto ha superado la

desviacion global del gasto primario en 5,5%, 0,9% y 0,7% respectivamente en

el periodo 2006- 2008.

%9 Informes de gestion de los ejercicios 2006 y 2007 y comunicacion de la DGCG.
4% Articulo 2 de las Leyes de Presupuesto General del Estado de los afios 2006, 2007 y 2008 y punto 5 de los Lineamientos

especificos para el proceso de ejecucion presupuestaria de esos mismos gercicios fiscales.
! Informacién corroborada con varios ministerios de linea e instituciones descentralizadas.
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ID-3 Desviacionesde losingresostotales en comparacion con el presupuesto original
aprobado

Eseindicador mide el grado en que la recaudacion real de ingresosinternos permite
cubrir las estimaciones que sirvieron para definir las as gnaciones de gastosen €l
presupuesto original de los gjercicios fiscal es 2006, 2007 y 2008. Para su cdlculo se han
usado los datos del gobierno central que figuran en las correspondientes leyes de
presupuesto general del Estado (ingresos estimados) e informes de gestion y datosde la
DGCG™ (ingresos recaudados) (ver anexo 1)*%. Se han observado al gunos problemas
menores de conciliacion de estos datos con los disponiblesen el aplicativo SAFl y en la
DGT, snrelevanciapara el anadliss. Tambhién se ha constaado que losingresos estimados
del gobierno central que figuran en el Informe de la Gestién Financiera del Estado
integran las modificaciones de ingresosintervenidas en el transcurso del gjercicio, por 1o
que difieren de losinscritosen la Ley de Presupuesto.

(i) Recaudacion real de ingresos internos en comparacion con las etimaciones de los
mismos que figuran en el presupuesto original aprobado. Larecaudacion real de ingresos
internos ha llegado al 112% de las esimaciones en 2006, 110% en 2007 y 107% en 2008,
permitiendo Sempre latotal cobertura de las mi smas (ver cuadro 3.3).

Cuadro 3.3 Recaudacionreal de ingresos internos en porcentaje de los ingresos internos presupuestados

2008

Tasade ejecucion delos ingresos internos 112% 110% 107%

Fuente: Célculos dela mision a partir delos datos de las Leyes Generales de Presupuesto del Estado
(ingresos estimados), de los Informes de la Gestion Financiera del Estado delos afios 2006 y 2007 y

de laD GCG (ingresos recaudados).

L os resultados o btenidos muestran un sostenido nivel de cumplimiento, sobrepasandose
los valores presupuestados en un 110% en promedio. Este comportamiento se explica
esencialmente por el nivel de crecimiento econdémico de los ditimostres afios, a unatasa
media anual del 4,2%, y por los efectos de las reformastributarias aprobadas a finales de
2004 gue han permitido mejorar la eficacia recaudatoriay ampliar la base tributaria.
Otros fadores que podrian haber jugado en la subestimacién del ingreso estan
relacionados con la existencia de as gnaciones presupuestarias vinculadas por ley alas
previsones de ingresosinternos, como son lastransferencias alos municipiosy €l
presupuesto del 6rgano judicial . Ademas, la posibilidad que laley brindaa ejecutivo
parareforzar alolargo del gercicio las as gnaciones del gasto con los montos percibidos
en exceso de las estimaciones de ingresos™ (ver ID-1y ID-27) crea un incentivo adicional
pararealizar previsiones conservadoras de losingresosinternos gue eviten incurrir en un
déficit presupuestario.

“2 En el momento de la evaluacion (marzo 2009), el informe de la gestion de 2008 todavia no estaba publicado.

Sl igual que en losindicadores ID-1 y ID-2, los datos del gobiemo central utilizados para el célculo de esteindicador son los
relativos al presupuesto general del Estado que incluye el presupuesto ordinario del gobiemo central y las transferencias a
las instituciones descentralizadas.

44 Articulos 1 de la ley FODES y 172 de la Constitucién.

45 Articulo 6 de las Leyes de Presupuesto General del Estado de los afios 2006, 2007 y 2008 vy articulos 45 de la ley AFly 59y
63 de su reglamento.
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A pesar del alto desempefio de este indicador, el hecho de que los prondsticos hayan
estado por debajo de losvalores gjecutados alo largo de lostres Ultimos afios interroga la
calidad de las previsones del ingreso interno y, de alguna manera, resta credibilidad al

presupuesto.
ID-3 A Método de calificacion M1
() A La recaudacidonreal deingresos internos ha superadolas estimaciones inicial es
en un 112%, 110% y 107% respectivamente en el periodo 2006- 2008.

ID-4 Saldo y seguimiento de los atrasos de pagos de gastos

Esteindicador mide el nivel de importancia de los atrasos de pagos del gobierno central al
cierre de los gjercicios 2006 a 2008 y la disponibilidad de datos para efectuar su
seguimiento en la actualidad. Los atrasos de pagos son obligaciones no atendidas a su
debido momento y enlas cudlesla administracion publica esta en mora. Suinterésreside
en que constituyen una modali dad de financiacion no transparentey restan credibilidad al
presupuesto.

Lalegidacion en vigor en El Salvador no define el concepto de arasos de pago de
manera que el SAFI y sus procedimientos sdlo estén orientados a hacer el seguimiento del
conjunto de obligaciones por pagar, estén 0 no en mora. La préacticalocal es que se genera
un atraso de pago pasados 30 dias de larecepcion de la factura-salvo gue se hayan
pactado otras condiciones con el proveedor-y que seincurre en mora automéica cuando
setratadel pago delandminao deintereses de la deuda

A efectos de poder calcular esteindicador, el andlisis se realizatomando como base las
obligaciones pendientes de pago del gobierno central. De estamanera, se obtiene una
medi da aproximativa por exceso dado que no todas ellas constituyen atrasos de pagos.
Losdatos utilizados han sido extraidos de | a Cuenta Publica manejada por laDGCG.

(i) Saldo de los atrasos de pagos degastos y toda variacion reciente de ese saldo. En €l
periodo 2006 a2008, no se han condatado arasos en los pagos de la néminani del
servicio de la deuda. En este mismo periodo, €l sal do de la cuenta “ acreedores monetarios
por pagar de afios anteriores™® al cierre de cada gjercicio se ha mantenido a un nivel
congtante del 1% sobre el total de gastos anuales devengados. Ademas, €l sal do total de
las obli gaciones pendientes de pago del gobierno central al cierre del gjercicio -que se
compone de este s0ck arrastrado de afos anterioresy de los saldos de las cuentas

“ acreedores monetarios pendientes de pago”*’ y “ provisiones por acreedores
monetarios’*®- se hamantenido a un nivel inferior a 10% del total del gasto, apurédndose

8 Esta cuenta refleja todos los gastos devengados y no pagados de afios anteriores y podria incluir operaciones que estan en
litigio.

47 Esta cuenta refleja todas las operadones devengadas contablemente que estan pendientes de pago a fin de afio, bien
porque todavia se esté tramitando el requerimiento de fondos con la DGT o bien porque, habiéndose recibido los fondos a
nivel de las UFIs, todavia no se haya entregado el pago alos proveedores o contratistas.

8 Esta cuenta refleja obligaciones reales del gohierno central (se ha recibido el bien o senicio) que no han podido ser
devengadas contablemente -ni tampoco pagadas- al cierre del ejercicio y cuya provisién ha sido autorizada
excepcionalmente por el MH.
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précticamente en los primeros meses del afio siguiente (ver anexo 1). Los datos relativos
al cierre de 2007 muestran un saldo de obligaciones por pagar del 7% que se redujo al
5,7% afin de enero de 2008, 4,9% afin de febrero y 2,7% afin de marzo*®. Teniendo en
cuenta que no todas estas obli gaciones pendientes de pago constituyen atrasos, puede
afirmarse que el sal do de los mismos es bgjo.

Con laintroduccién de la nueva normativay los procedimientosy aplicaciones que
acompanan alaley AFl, selogré reducir €l saldo de atrasos de pagos hasta niveles
minimos™®. El sstema de administracion financiera de El Salvador responsabiliza alas
unidades ejecutoras de su gestion financieray les obliga a programar la gjecucion
presupuestariay a dotarse de un presupuesto de efectivo. Paraefectuar los pagos, la UFI
de cada unidad ejecutorarealiza un requerimiento de fondos especifico alaDGT y una
vez recibe los fondos solo puede utilizarlos en el pago de esas obligaciones. Por otra
parte, el MH esta autorizado por €l poder legidativo para emitir deuda flotantea fin de
cubrir deficiencias temporales de ingresos™. Durante el periodo analizado, se ha recurrido
alaemison de LETES(Letrasdel T esoro) por un monto inferior al limite legal de 40%
de losingresos corrientes, o que ha permitido solventar las dificultades de liquidez y
afrontar regularmente el pago de las obligaciones sustraidas.

Sin embargo, cabe anticipar que esta Situacién podria deteriorarse en el transcurso del
gjercicio 2009. Aunque el sal do preliminar de obli gaciones de pago al cierre del gercicio
2008 (8%) se mantenia en niveles milaresalos de 2007 y que un andlisis de la
evolucion de ete sal do en los primeros meses de 2009 seria todavia muy premauro, la
administracion ha manifestado que existen tensiones de tesoreria no cubiertasy un
aumento de |as obli gaciones de pago en relacion a afios anteriores?.

(ii) Disponibilidad de datos para el seguimiento del saldo de los atrasos de pagos de
gastos. Cada entidad ejecutora genera datos sobre sus ohbli gaciones pendientes de pago a
través de procedimientos de rutina. Como parte del procedimiento parael devengado de
egresosy registro contable, el area de tesoreriaregistra en el auxiliar de obli gaciones por
pagar de la aplicacion informaica SA Fl los datos contenidos en los documentos
probatorios que respaldan la adquisicion del bien o servicio®®. Aunque no se introduce la
fecha de vencimiento de la obligacion, si se incluyen otros datos relativos al proveedor y
sufactura o ala planilla que permiten hacer €l seguimiento en relacién aunafecha
probable de pago. Este médulo auxiliar permite generar informes de seguimiento de las
obli gaciones pendientes de pago a un nivel detallado (por proveedor, por fecha de registro
de lafactura, por fecha en que se hizo el requerimiento de pagos, por fecha probable de
pago, etc.). De esta manera, las ingituciones tienen controladas las obli gaciones de mayor
antigledad por proveedoresy facturasy pueden conocer el saldo aproximado (por
excesn) de sus atrasos de pagos en todo momento. Sn embargo, €l nivel de datos
generado y su periodici dad dependen del uso que le quiera dar cada una de ellas. Estas

% No se ha podido hacer este célculo conlos datos de 2008 y principios de 2009 porque en el momento de la misién (marzo
2009) todavia no eran definitivos.

%0 Estas informaciones estan corroboradas por el MH, varios ministerios de linea (Educacién, Salud y Obras Publicas) yla
Cémara de Comercio.

®1 Articulos 227 de la Constitucién y 7 de las Leyes de Presupuesto General del Estado de los afios 2006 a 2008.

52 comunicaciones de los Ministerios de Hacienda, Educacion, Obras Publicas y Salud y de la CAmara de Comercio.

%3 Manual de procesos para la ejecucion presupuestaria. MH, diciembre de 2003.
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informaciones no se consolidan através del MH para brindar un sal do agregado y
detallado de las obli gaciones pendientes de pago del gobierno central.

Cabe destacar que, unavez se ha hecho el requerimiento de fondosalaDGT y entanto
en cuanto no se hamaterializado el pago, el médulo de obli gaciones pendientes de pago
del SAFI no permiterealizar un seguimiento pormenorizado de las di stintas etapas del
proceso de pagos. Para €ello, la mayoria de entidades ejecutoras lleva un registro paralelo
de los requerimientos de fondos pendientes de recibir transferenciade laDGT,
informaciones que completan poderiormente mediante el modulo auxiliar de bancos del

SAFI.

ID-4 B Método d e calificacion M1

() B Una aproximacién del saldo de atrasos de pagos (utilizando | os saldos y
movimientos de las cuentas de obligaciones pendientes de pago) permite
acotarlos a un orden de mag nitud del 2,7% del gasto total en2007. El saldo de
las obligaciones pendientes de pag o de afios anteriores es inferior al 1% en el
periodo 2006-2008. Enlos Ultimos afios, se halogradoreducir el saldo de
atrasos de pag os.

(i) B Cada entidad ejecutora g enera datos sobre sus obligaciones pendientes de
pagoa través de procedimientos de rutina pero éstos no se agreg an a nivel del
gobierno central y pueden noser compl etos.

3.2 Transparenciay alcance

ID-5 Cladficacion del presupuesto

El presente indicador evallalasolidez del sistema de clasificacion presupuestaria
utilizado pararealizar el seguimiento del gasto publico del gobierno central, a partir de la
revison de los documentos de la gestion fiscal 2008, Gltimo gjercicio presupuestario
finalizado al momento de la evaluacion.

El marco legal paralaformulacién, ejecucion, evaluacion e informacién dd presupuesto
esté dado por la Ley Organica de A dministracion Financiera del Estado (ley AFI)**. Sobre
estabase, el Minigerio de Hacienda el abora anualmente el documento de Politica
Presupuestaria, instrumento juridico que contiene “las normas, métodosy procedimientos
para la elaboracion de los proyectos de presupuesto en cada entidad™>. Entre las normas
definidas esta el Manual de Clasificacion paralas T ransacciones Financieras del Sector
Publico®®, el cual ingtituye los s guientes clasificadores presupuestarios:

el clasficador presupuestario de ingresosy gastos,

la clagficacion econGmica de ingresosy gastos,

la clasficacion ingtitucional por areas de gestion para finespresupuestarios,

la clagificacion por fuentesy usos de los recur sos publicos,

la clagficacion geogréfica parafines presupuestarios.

® Decreto legislativo 516 de fecha 23 de noviembre de 1995, su reglamento y modificaciones posteriores.
%5 Articulo 29 de la ley AFI.
% g clasificador vigente es el manual de clasificacion de las transacciones financieras del sector publico de 2007.
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(i) El 9gtema de clasficacion utilizado para la formulacién, gecucién, e informacion del
presupuesto del gobierno central. Laformulacién, ejecucidn, evaluacion e informacién
del presupuesto se basa principalmente en clasificadores ingitucionalesy econémicos que
producen documentacion uniforme paraingresosy gastos, ademas de identificar
claramente los gastos recurrentesy los gastos de capital. Esta clasificacion es compatible
con lasnormas del Manual de Estadisticas de las Finanzas Publicas del Fondo Monetario
Internaciona (MEFP, 1986).

La clasificacion funcional, denominada areas de gestion en la documentacion
presupuestaria, presenta siete caegorias. i) conduccion administrativa, ii) administracion
de justiciay seguridad ciudadana, iii) desarrollo social, iv) apoyo a desarrollo
econdémico, v) deuda publica, vi) obligaciones generales del Estado y vii) produccion
empresarial plblica. Esta clagficacion es una agregacion de la clasificacion ingtitucional
y no tiene una desagregacion sub-funcional o programética conforme con las normas de
Clasificacion de las Funciones de las A dministraciones Publicas (CFAP) de las Naciones
Unidas.

Finalmente, los clasificadores presup uestarios estan correctamente alineados con el
catdlogo de cuentas de la contabili dad gubernamental y los procedimientos informéicos
del 9stemade Adminigtracion Financieralntegrado (SAFl) permiten vincular
automaticamente losregistros presupuestariosy contables.

ID-5 C Método d e calificacion M1

() C La formulacién y ejecuci6n del presupuesto se basan en clasificaciones
administrativa y econdmica compatibles conlas normas EFP. La clasificacion

por &reas de gestidn notiene una desagreg acion sub-funcional conforme con

las normas CFAP.

Reformas. El Ministerio de Hacienda esta en proceso de preparacion de la adecuacion de
los clasificadores presupuestarios a las normas internacionales definidas en el MEPF
2001. Adicionalmente, se ha podido congtatar que el Ministerio de Educacion ha
iniciando la aplicacién de un s stema de presup uesto por resultados parala gestion del
Plan Nacional de Educacion 2021, que incluye una clasificacion programética. Al
momento de la evaluacion su operacion eratodaviaincipiente.

ID-6 Suficiencia de la informacién incluida en la documentacion presupuedaria.

La documentacion de respaldo al proyecto de presupuesto anual que se presenta al poder
legidativo para su aprobacion debe brindar la informacion suficiente para su adecuada
valoracion y escrutinio. En este sentido, el presente indicador evalGa en qué medida la
informacion que acompana al proyecdo de presupuesto o que esta disponible atravésde
publicaciones oficiales o que se envia de formaregular ala Asamblea Legi dativa permite
cumplir con este objetivo. Para efedt os de esta evaluacion se toma como referencia el
presupuesto general del Estado de la gestion fiscal 2009, conjutamente con los
presupuestos especiales correspondientes, Ultimo proyecto de presupuesto enviado ala
Asamblea Legidativa para su valoracion.
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i) Proporcion de la informacion contenida en la documentacion presupuestaria
publicada mas recientemente por € gobierno central. En concordancia con lo dispuesto
por laley AFl y sureglamento®’, el proyecto de ley de presupuesto de 2009 fue remitido a
laAsamblea Legidativa en septiembre de 2008 acompafiado del mensaje del proyecto de
presupuesto y laley de salarios, ademas de la documentacion presupuestaria s guiente:
lasituacion financiera del gobierno central a principio del gercicio corrientey la
calculada al findl,
las cifras reales sobre la € ecucion de los presupuestos del gjercicio anterior,
lacifrade los gastos efectivamente realizados, |os compromisos pendientesy la
estimacion del total derentasy de gastosrelativosal gjercicio corriente,
el equilibrio entre losingresosy gastos proyectados.

Esta informacion se presenta en los mismos formatos que el proyecto de presupuesto
2009, que ademas es coherente con afios anteriores

El mensaje del proyecto de presupuesto define los objetivos gubernamentales para el
gjercicio fiscal correspondiente sobre la base de una eval uacién del contexto
macroecondmico que sustenta las proyecciones de ingreso y gastos, en especial de los
escenarios de crecimiento real del Producto Interno Bruto (PIB), latasadeinflaciony el
déficit fiscal *®. Por sulado, el documento de proyecto de presupuesto presenta una
desagregacion ingtitucional, econGmicay por areas de gestion de losingresosy gastos
proyedados, entre los gue se puede i dentificar lainformacion referente al financiamiento
del déficit fiscal y el servicio programado de | a deuda publica. Lainformacién del sal do
de la deuda publica vigente se publica en informes del M inisterio de Hacienda.

El informe de la gestion financiera del Estado, que presenta lainformacion sobre los
activosfinancieros para €l gjercicio anterior, no se incluye en la documentacion que se
remite ala Asamblea Legid ativa con el proyedo de presupuesto, porgue esinformacion
gue s envia anualmente y de forma oficial para su evaluacion.

L as prioridades nacionales, incluidas las nuevasiniciativas de politicafiscal, economica,
social y productiva, estén reflejadas en el mensaje del proyecto de presupuesto, pero éstas
no incluyen estimaciones del impacto que tienen sobre la generacion deingresoso la
determinacion del gasto corriente o de inversion. Se debe notar, sin embargo, que en el
proceso de escrutinio del proyecto de presupuesto por parte de laAsamblea Legidativa,

es practica que los mini stros responsables de los ramos sean invitados a sustentar sus
presupuestosingitucionales ante laComision de Hacienday Especial de Presupuesto.

Finalmente, como parte del gjercicio de valoracion del presupuesto general del Estado y
de los presupuestos especiales de lasingituciones descentralizadas, la A samblea
Legislativatiene la potedad de solicitar informacion adicional o complementaria al
Ministerio de Hacienday otrasingituciones vinculadas para sustentar mejor €l andlisis
guerealiza. Lainformacion solicitada se reporta alaAsamblea Legidativa, aunque no

57 Articulo 37 de la ley AFl y 48 de su reglamento.
8 No se incluye proyecciones del tipo de cambio por efecto de que la moneda de curso kegal en El Salvador es el délar de los
Estados Unidos de América.
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Cuadro 3.4

ECORYS A

sempre a satisfaccion de los parlamentarios involucrados en la evaluacion
presupuestaria®.

El cuadro sguiente (3.4) resumey puntualiza el cumplimiento de los componentes
requeri dos por la metodologia para evaluar la suficiencia de lainformacion incluida en la
documentacion presupuestaria:

Infor macién contenida enla documentacién presupuestariaparael ejercicio 2009

Reauisio Documenta

1. Supuestos macroeconémicos, que .
P q Mensaje del proyecto de presupuesto 2009,
incluyen por lo menos estimaciones de

Sl documento que acomparia al proyecto de
crecimiento agregado, inflacion ytipo de
) presupuesto.
cambio.
Mensaje del proyecto de presupuesto 2009,
2. Superavit (déficit) fiscal. S documento que acompafia al proyecto de
presupuesto.
3. Financiamiento del déficit o destino del
Sl Documento del proyecto de presupuesto 2009.
superwit.
La informacion sobre el saldo de la deuda
publica noseincluye enla documentacion
4. Saldo dela deuda publica. NO presupuestaria, pero esta disponible en
documentos oficial es, elaborados reg ular mente
por el Ministerio de Hacienda.
Informe de la Gestion Financiera del Estado,
par a el gjercicio presupuestario anterior (2007),
5. Activos financier os. S documento queseremite formalmente en su

versionfinal a la Asamblea Legislativa para su
aprobacion.

Documento que acompafia al proyecto de

L presupuesto. También esté disponible en los
6. Resultados del gjercicio del presupuesto

) S infor mes trimestr ales de ejec ucio6n del
anterior (2007).

presupuesto, g ue se remitende formaregular a
la Asamblea Legislativa.

Documento que acompafia al proyecto de

o presupuesto. También esta disponible en los
7.Resultados del gjercicio del presupuesto

. Si infor mes trimestr ales de ejec ucién del
corriente (2008).

presupuesto, g ue se remitende formareg ular a
la Asamblea Legislativa.

8. Datos presupuestarios resumidos
correspondientes al ingreso y al gasto

Mens aje del proyecto de presupuesto (anexos),
sumarios del proyecto de presupuesto 2007,

Sl
conforme alos principales rubros de la 2008 y 2009 disponibles en el portal infor matico
clasificacién utilizada. del Ministerio de Hacienda: www.mh.gob.sv.
L . Esta explicacion esta disponible en el mensaje
9. Explicacion delas consecuencias ]
. L del proyecto de presupuesto, pero sin una
presupuestarias de nuevas iniciativas de NO

politica.

cuantificacion de suimpactosobre el

pres upuesto.

impacto presupuestal de las pditicas publicas (ver ID-27).
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En resumen, los documentos que acomparian laremision del proyecto de ley de
presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2009 cumplen con 7 delos9 criterios
exigi dos por la metodologia para el cumplimiento del indicador de suficiencia
documentaria.

ID-6 A Método d e calificacion M1

() A La documentacién del presupuesto de 2009 cubre 7 delos 9 par &metros de

referencia de la infor macion.

ID-7 Magnitud de las operaciones gubernamentales no incluidas en informes
presupuestales

El presente indicador evalUa la magnitud de las operaciones extrapresupuestarias,
definidas como las operaciones gubernamentales que no se incluyen en laley anud del
presupuesto y no se reportan en otrosinformesfiscalesregulares. El alcance de la
evaluacion es el presupuesto del gobierno central parael aio 2007, incluidaslas
ingtituciones descentralizadasy los proyectos financiados por donantes.

La Constitucion de El Salvador establece que la hacienda publica debera regir se por un
presupuesto general del Estado aprobado de forma anual por laAsamblea Legislativa®,
pero que para efectos de comprometer gasto plurianual se podra votar también un
presupuesto extraordinaric®. Adicionalmente, la Constitucion prohibe comprometer o
abonar recursos publicossin un crédito presupuestario aprobado®. En conformidad con el
mandato conditucional, laley AFl define el presupuesto del sector publico no financiero
como la suma del presupuesto general del Estado, los presupuestos extraordinariosy los
presupuestos especiales. Por su parte, el reglamento de laley AFI®® aclara que:

. El presupuesto general del Estado comprende el presupuesto de los 6rganos
legidativo y judicial, ademas de las uni dades primarias del 6rgano gjecutivo (14
ministerios), el Ministerio Pblico®, la Corte de Cuentas de la Rep tblica, el
Tribunal Supremo Electoral, el Tribunal Supremo del Servicio Civil, e Tribunal
de Etica Gubernamental y el Consejo Nacional de la Judicatura. Se financia con
recursos ordinarios del fondo general.

Los presupuestos esped ales estdn congituidos por los presupuestos de las
ingituciones descentralizadas no empresarialesy de las empresas p Ublicas no
financieras. Esos presupuestosincl uyen los recursos por transferencias del
presupuesto general del Estado y larecaudacion de recur sos propios de estas
ingtituciones.

El presupuesto extraordinario esaguel que puede crearse a propuesta del
Ministerio de Hacienda, para casos egpeciales o por exigencias derivadas del
financiamiento, para proyedosde inversion, obras de interés publico o

€0 Articulo 227 de la Constitucién de la Republica de El Savador.

®% Articulo 228 de la Constitucién de la Republica de El Savador.

%2 Articulo 228 de la Constitucién de la Republica de El Savador.

%3 Articulo 36 del Reglamento de la ley AFI.

o4 Incluye la Fiscalia General de la Republica, la Procuraduria General de la RepUblica y la Procuraduria para la Defe nsa de los
Derechos Humanos.
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adminigtrativo, y parala consolidacion o converson de la deuda publica. S
financia con recursos extraordinarios.

El presupuesto general del Estado y los presupuestos especiales se votan anualmenteen la
Asamblea Legidativa de forma conjunta, pero no consolidada, antesdel inicio del afio
fiscal correspondiente y porintermedio de laLey de presupuesto. El presupuesto
extraordinario se aprueba también en la Asamblea Legidativa, pero por su naturaleza no
tiene unatemporalidad especifica.

Para efectos de la evaluacion gue nos ocupa, se debe también tomar en cuentala
clasficacidn operacional de losrecursosfiscales expuesta en el manual técnico del
SAFI % que i dentifica -adicionalmente a los presupuestos definidos en el parrafo anterior-
los s gui entes recursos extra-presupuestarios, |os mismos que se presentan al gjecutivo,
pero que no requi eren aprobacion de la Assmblea Legidativa:
L os recursos de activi dades especial es que provienen de la venta de productosy
prestacion de servicios, produci dos o comercializados por las instituciones del
gobierno central, cuyosingresos se generan de actividades debi damente
legali zadas, que no forman parte de la naturaleza o razon de ser de dichas
ingtituciones.
Losrecursos de caracter extraordinarioinstitud onal que estan congituidos por
lastransferencias o donaciones administradas directamente por lasinstituciones.

Estos recursos no se suman efectivamente al presupuesto general del Estado o los
presupuestos especiales, pero s se programan, se reportan y seregistran en el Informede
la Gegtién Financiera del Estado y son administrados de acuerdo ala normativa vigente
parala utilizaciéon de recur sos publicos, en sujecién al mandato de universalidad del
presupuesto expresado en el manual SAFI®°, queinstruye “ incorporar al presupuesto
todo lo que es materia de él, es decir, no deben quedar fondos e ingtituciones publicos
expresados en forma extra-presupuestaria”.

Para complear los elementos necesarios para el andlisis del presente indicador es
necesario establecer también que existen 20 ingtituciones publicas descentralizadas que
no son parte de laley anual del presupuesto. Estas son ingtituciones publicas cuyaley de
creacion, votada por la Asamblea Legidativa, les permite aprobar sus presupuestos
ingtitucionales con arreglo a sus propios estatuos (ver anexo 1).

Con €l fin de sintetizar la exposicion anterior, €l cuadro siguiente muestra las categorias
de las operaciones gubernamentales que no estan incluidas en laley de presupuesto anual
2007, como porcentaje del total del gasto real consolidado del sector publico®’:

% Acuerdo Ejecutivo 1355 de fecha 19 de diciembre de 2002 y modificaciones posteriores, Tituo X - Identificaciones y
Codificaciones Generales, apartado A.

% Titulo V, apartado B4.

" Se ha trabajado con los datos del ejercicio 2007 porque, en el momento del andlisis (marzo 2009), todavi a no se disponia del
Informe de la Gestion Financiera del Estado 2008.
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Cuadro 3.5

ECORYS A

Operaciones gubernamental es extr a-presupuestarias, 2007

Operacion es gubernamentales Valor en %
(]
extra-presup uestarias US$ millones

Gastos de actividades especiales 36,1 0,8

Gastos extraordinarios institucionales 182,4 3,8

Gastos de presupuestos especiales (no incluidos enla ley de
presupuesto 2007) 498,5 10,3
Gasto Ordinario total del sector publico 4.818,9 100%
Fuente: Informe de Gestion Financiera del Estado 2007.

i) Nivel del gasto extra presupuestario (distinto de los proyectos financiados por
donantes) que no se declara, esdecir, que no figura en losinformesfiscales. El cuadro
anterior muestra que los Unicos gastos que se manejan fuera de las leyes presupuestarias
alcanzan combinados un porcentaje de 14,9% del total del gasto real consolidado del
sector publico durante el afio 2007. Sn embargo, estas operaciones no pueden
consderarse extra-presupuestarias en la medi da en que losrecursos son aprobadosy
utilizados de acuerdo alanormativavigente, se reportany registran en la contabilidad
gubernamental y estén auditados por la CCR.

ii) Informacién sobre ingresos y gastos referentes a proyectos financiados por donantes
gue s incluyen en losinformesfiscales. Lainformacion sobre losingresosy los gastos de
los programasy proyecos financiados por las agencias de cooperacién intemacional
mediante créditosy donaciones acordados por el Estado se incluye de forma explicitaen
el presupuesto general del Estado, los presupuestos extraordinariosy los presupuestos
especiales de lasingituciones descentralizadas. Los recursos que mediante donaciones
externas o de privados son administrados por lasingituciones del gohierno central y no
han sido acordados por el Estado, se inscriben en los presupuestos ingtitucionales
extraordinarios. T odos estos recursos se reportany registran en la contabilidad
gubernamental® y son auditados por la CCR.

ID-7 A Método d e calificacion M1
() A Los gastos extra presupuestarios estén todos declarados eninfor mes fiscal es.
(i) A Los informes fiscales y los estados financieros cubren todas las actividades

del gobierno central, incluyendo los programas y proyectos financiados por la

comunidad internacional .

ID-8 Transparencia de lasrelaciones fi scales intergubernamentales

El presente indicador busca establecer cuan trangparentes son lasrelaciones fiscales entre
€l gobierno central y los 262 gobiernoslocales o municipali dades de ElI Salvador,
tomando como base las normas de asi gnacion horizontal de lastransferencias,
condicionales e incondicionales, que realiza el gobierno central y que se incorporan al
presupuesto de las municipali dades. Para efectos de esta evaluacion se utilizarala

% Informe de la Gestién Financiera del Estado, 2007.

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)



informacion exigente en la contabilidad gubernamental sobre la gestion financiera
municipal para el afio 2007, Ultimo gjercicio contable finalizado y d sponible.

El marco legal parala descentralizacion en El Salvador emana de laCongtitucion que
define la creacion de gobiernoslocales autbnomos, regidos por Concejos M unicipales
€legi dos por voto popular y con facultades para decretar su propio presupuesto de
ingresosy gastos. El codigo municipal ®° - en su conjunto - edablece los principiosy
criterios generales para su organizacion, funcionamientoy ejercicio de susfacultades
autonomas, decretando ademas que sus ingresos propios° se generaran principamente
como producto de: i) el cobro de impuestoslocales, tasasy contribuciones, ii) laspenasy
sanciones pecuniariasimpuestas por la autoridad municipal, iii) losinteresesy recargos
de los créditos municipales, iv) laadministracion de servicios pulicos, v) las
subvenciones, donaciones o legados, y vi) los créditos o empréstitos que obtenga.

Adicionalmente alos recursos propios, el presupuesto municipal incluye recursos de
transferencias incondicionales del gobierno central que se reglamentan atravésde laley
del Fondo de Desarrollo Econémico y Social (FODES ™. Los recursos FODE Sestan
determinados como unatransferencia anual equivalente al 7% de losingresos corrientes
netos votados por la Asamblea Legidativay se administran através del Ingituto
Salvadorefio de Desarrollo Municipal (I SDEM). Del total de estosrecursos, cada afio se
descuenta un monto fijo de US$ 1.714.285,71 que se destina en partesiguales afinanciar
los costos operaivosdel ISDEM, del Fondo de Inverson Social de Desarrollo Local
(FISDL) y de la Corporacion de Municipalidades de la RepUblica de EI Salvador
(COMURES), que son ingtituciones publicas descentralizadas encargadas de apoyar la
inversén y el fortalecimiento municipal. El monto remanente del FODES se distribuye
entre los 262 gobiernoslocales bajo una férmula legalmente estableci da, definiendo que
el 25% puede utilizarse para gasos de funcionamiento y el restante 75% para financiar la
inversién publica municipal. Los recur sos FODE Srepresentan arededor del 50% cke los
ingresos municipalestotales, pero son muy significativos paralas municipalidades méas
pegquefias.

Otros recursos publicos, provenientes de asignaciones gubernamentales, asi como de
créditosy donaciones de la cooperacion intemacional, se destinan especificamente ala
inversén municipal (transferencias condicionales), pero no se inscriben en el presupuesto
de los gobiernos locales. Estos recursos se canalizan y ejecutan principalmente através
del FI SDL uotrasingtituciones gjecutoras del gobierno central, por lo que no se
consderan relevantes para €l andliss que se desarrolla a continuacion.

i) Sigemastrangparentesy basados en normasen la asignacion horizontal, entre
gobiernos subnacionales, de lastransferencias incondicionalesy condicionales del
gobierno central (asignaciones presupuestadasy reales). Los recursos del FODES s
distribuyen entre los 262 gobiernos locales de acuerdo ala siguiente formula:

50% de la asi gnacién total por poblacion,

%9 Decreto Legislativo 274 del 31 de enero de 1986, reglamento y m odificaciones posteriores.

0 Articulo 63 del Codigo Municipal.
™ Decreto Legislativo 74 del 8 de septiembre de 1988, reglamento y modificaciones posteriores (Articulo 1).
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25% de la asi gnacién total por equidad (lo mismo alos 262 municipios),
20% de la asignacién total por indice de pobreza,
5% de la as gnacion total por extensdn territorial.

La aplicacion de esta formula se realiza de forma transparente sobre la base de datos
oficiales existentes, incluido el indice de pobreza - que se genera a partir de losresultados
del censo nacional que identifica rangos de poblacidon con diferentes niveles de
necesdades basicasinsatisfechas. A demas, la as gnacion del FODESpor municipio es
publicay puede sequirse afio a afo en el portal informé&ico del ISDEM. Los desembol sos
serealizan en doce cuotas mensuales de febrero a diciembre, mesen el que se entregan
dos cuotas juntas. Las transferencias mensuales a las municipali dades deben realizarse
como maximo hasta diez dias después de que son recibidas por el ISDEM, caso contrario
los gobiernos locales pueden demandar judicialmente a esta institucion’.

i) Puntual suministro de informacién confiable a los gobiernos subnacionales sobre las
asignaciones que les hara el gobierno central para el proximo gjercicio. El ISDEM
elabora anualmente una estimacion de losrecursos del FODE Sasignado a cada una de las
municipali dades sobre la base de las proyecciones de ingreso defini das por el Ministerio
de Hacienda para el gjercicio fiscal siguiente, que de acuerdo a las normas de formulacion
presupuestaria se conocen formalmente en la Ultima semana de mayo junto con la
asignacion de techos presupuestarios. La estimacion de la asignacion FODE S por
municipalidad, definidaen funcion alaférmulalegal, esté disponible en el portal
inform&ico de laingtitucion”.

Unavez que €l presupuesto ha sido votado por laAsamblea Legidativay se conoce la
cifrareal delosingresoscorrientes presupuestados, €l | DEM emite un comunicado
oficial escrito e individual para cada municipalidad, informando sobre la as gnacion final
del FODESparael gobierno local. Esta asgnacion se incorpora o ajustaen los
presupuestos municipales que posteriormente son presentados por €l Concejo Municipal
correspondiente para su aprobacion e implementacion en el gjercicio fiscal.

iii) Medida en que serecogen y dan a conocer datos fiscales consolidados (por o menos
sobre ingresosy gastos) referentes al gobierno general, por categorias sectoriales. Por
efecto de la autonomia municipal, los presupuestos de los gobiernos locales aprobados
por el Concejo Municipal no se envian ala Asamblea Legidativa, ni se consolidan en la
ley anual del presupuesto. Tampoco son conocidos ex-ante por el Ministerio de Hacienda.
Sin embargo, por mandato de laley AFI"*, las municipalidades estan en la obligacion de
remitir mensualmente ala Contabilidad Gubernamental lainformacién
financiero/contable requerida para su incorporacion en el Informe de la Gestion
Presupuestariay Financiera del Sector Municipal, que se elabora anualmente y dentro de
los seis meses dep ués de finalizado el gercicio.

Esta documentacion esremitida por un nimero significativo de municipali dades en
formatos consistentes con lainformacion del gobierno central atravésdel Sstemade

2 Articulo 7, Ley FODES.

" portal informatico www.isdem.gob.sy.
™ Articulos 2 y 111 de la ley AFI.
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Contabilidad General de los Entes (S CGE), aunque sdlo de forma regular a partir de la
promulgacion de laley reguladora de endeudamiento publico municipal ”, la cual
establece que losindices de solvenciay capacidad de endeudamiento de los gobiernos
locales para la adquis cion de nuevos créditos se calcularan sobre la base de la
informacion exigente en los sistemas de contabilidad p Ublica del Estado.

El Informe de la Gestion Presupuestariay Financieradel Sector Municipal de 20077°
consolidalosingresosy gastos devengados (financiadostanto por transferencias FODES
COMO Por recursos propios) de 236 gobiernos municipales’’ que cumplieron con la
obligacion legal de remitir informacién ala Contabilidad Gubernamental. Sn embar go,
€como no se conocen losingresosy los gastos devengados del total de las

municipali dades, es dificil calcular la cobertura del informe sobre la base de la proporcion
del gasto reportado con relacion al gasto total municipal. Para salvar esta limitacion y
contar con una estimacion de la cobertura municipal de la Contabilidad Gubernamental,
se hacalculado larelacion de losingresos devengadosy reportados por concepto de
transferencias FODE Scomo porcentaje del total de lastransferencias efectivamente
realizadas por el gobierno central. Lainformacion seincluye en el cuadro siguiente:

Cuadro 3.6 Transferencias FODES reportadas, 2007

Tran sferen cias FOD ES US$ millones

Presupuestadas total es

183,5

Devengadas reportadas

167,6 91,3%

Fuente: Informe de Gestion Financiera del Estado 2007 y calcul os propios dela misién.

En 2007, las municipali dades recibieron transferencias del FODE Spor valor de U Sp
183,5 millones e informaron ala Contabilidad Gubernamental de ingresos devengados
por USh 167,6 millones por este concepto, 1o que establece una cobertura aproximada del
91,3% para lainformacion municipal que se consolida en el informe de la gestion

financiera del Estado.

ID-8 B+ Método d e calificacion M2

() A La asignaci6n horizontal del FODES se deter mina através de sistemas
transparentes y basados en normas. Estainformaciones publica.

(i) A El ISDEM proporciona a los gobiernos locales infor macion confiable sobre las
asignaciones que han detransferirseles antes de queinicien sus procesos de
presupuestacién detallados.

(iii) C Se recoge informacion fiscal Unicamente ex-post de los g astos financiados

tanto por transferencias FODES como por recursos propios de los g obiernos
locales, en una proporcion aproxmada eq uivalente al 91% de estas
transferencias. Estos datos son compatibles conla infor macion fiscal del
gobierno central y se consolidan eninformes anuales dentro de los seis

meses siguientes al gjercicio finalizado, pero no se publican.

S Decreto Legislativo 930 de fecha 21 de diciembre de 2005, Articulos 7 y 8.
" Este informe se prepara independientemente del Informe de la Gestién Financiera del Estado, no es oficia y no se publica.

77

Este nimero representa el 90 % del total de municipalidades existentes en El Salvador.
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Reformas. La Contabilidad Gubernamental ha mejorado la cobertura del informe de
gestion municipal a 255 municipalidades en 2008. Adicionalmente, eza oficina ha
iniciado un ejercicio piloto paraampliar la cobertura del SAFI hacia las municipalidades
atravésdel aplicativo inform&ico SAFI M unicipal (SAFIMU). Este aplicativo se
encuentra en operacion en 12 municipalidades, pero alin no cuenta con el marco
regulatorio necesario.

ID-9 Supervision del riesgo fiscal agregado provocado por otras entidades del sector
publico

La supervision del riesgo fiscal agregado se eval Ua a partir de la calidad del seguimiento
que efectUa el gobierno central sobre las operaciones financieras que realizan las
entidades pUblicas f uera de su ambito directo de control y que tienen consecuencias sobre
laposicion fiscal global del sector pdblico, en particular lasingtituciones
descentralizadas, las empresas publicasy los gobiernos subnacionales. El periodo de
andliss cubre la gestion fiscal 2007, ditimo gjercicio fiscal contable finalizado y con
informe de gestién aprobado di sponible paralamisén a momento de la evaluacion.

El marco parala supervison del riesgo fiscal en El Salvador esta dado por laley AF
cuya coberturaingitucional abarcaalasingituciones centralizadasy descentralizadas del
gobierno, las empresas estatales de caracter auténomo, y las demas entidades que costean
sus operaciones con fondos publicos. Las municipali dades s6lo estan sujetasalalLey AFI
en lo que concierne ala normativay obligaciones de registro de la contabilidad
gubernamental. Estéan explicitamente excluidos del alcance de estaley el Banco Central
de Reserva (BCR) y los bancos de propiedad estatal: el Banco de Fomento Agropecuario
(BFA), el Banco M ultisectorial de Inversones (BMI) y el Ingituto de Garantia de
Depositos’.

En consecuencia, €l universo de ingtituciones publicas sujetas ala supervision del riesgo
fiscal por parte del Ministerio de Hacienda esta dado por aguel las entidades que reportan
informacion financiera a la Contabilidad Gubernamental (ver seccién 2.3, cuadro 2.7).
Como se aprecia en estos datos, la cobertura SAFl eselevada a nivel de lasingituciones
del gobierno central, abarcando al 100% de las 24 ingtituciones centralizadas, al 76% de
las 86 ingtituciones descentralizadasy al 50% de las empresas publicas. Las
municipalidades, por su parte, notienen cobertura SAFl y reportan suinformacion
financiero/contable atravésdel SCGE. Adicionalmentey de acuerdo alosregistrosde la
Contabilidad Gubernamental, sdlo 236 (90%) del total de gobiernoslocales reportaron
susdatos al final del ejercicio presupuestario 2007,

i) Medida en que el gobierno central realiza el seguimiento de los principales
organismos publicos autbnomosy de las enpresas publicas. Todas lasinstituciones
descentralizadas, incl ui das las empresas publicas, presentan al gobierno central informes
fiscales de forma mensual, que se consolidan y evallan de formatrimestral. ASmismo,
todas reportan su contabilidad cada mes 76% lo hacen através del sistemaintegrado

8 Articulo 2, ley AFI. La banca estatal esta supervisada porel BCR, a través de la Superintendencia del Sistema Financiero.
" Informe de la Gestién Presupuestaria 'y Financiera del Sector Municipal, 2007 (no publicado).
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SAFI vy el resto por medio del 9 CGE u otro sstema contable calificado. Estainformacion
es auditada semestralmente por auditores externosy se consolida anualmente en €l
Informe de la Gestion Financiera del Estado, que se publicaalostres meses de finalizada
lagestion fiscal.

Por otro lado, lasingtituciones descentralizadas, al igual que las empresas publicas, no
contratan créditos oficiales sin autorizacion expresa o aval del gobierno centra® o
solicitan préstamos comerciales sin unacomunicacion formal al MH®!, por lo menos de
formatrimestral. Edainformacion es consolidada en informes sobre la deuda publicay es
evaluada regularmente por las autoridades nacionales.

Si bien escierto que no se elabora un documento que incluye especificamente un andlisis
periddico del riesgo fiscal, existe suficiente informacion que se entrega regularmentey se
consolidaday analiza al interior del MH pararealizar una adecuada supervision de la
situacion fiscal y financiera de las instituciones descentralizadas y las empresas publicas.

ii) Medida en que el gobierno central realiza el seguimiento de la posicion fiscal de los
gobiernos subnacionales. L os gobiernos locales estan requeri dos por laley aremitir de
forma mensual y anual sus estados financieros ala Contabili dad Gubernamental (via el

S CGE). Laobservacion de esta obligacion esalta, perotodavia existen problemas con la
gestion de los plazos definidos por laley y laContabilidad Gubernamental (ver ID-8). El
gobierno central consolida anualmente lasinformaciones recibidas sin llegar a publicarlas
formalmente, aunque s seremite - a peticion - adiferentes entidadesy organi smos que le
dan seguimiento ala gestion financiera municipal. Por otro lado, la autonomia
presupuestaria de la que gozan congtitucionalmentelas municipali dades limita el
seguimiento que el MH puede realizar de la gjecucion del presupuesto local.

El riexgo fiscal derivado del incumplimiento de obli gaciones de deuda contraida por las
municipali dades se ha reducido significativamente desde la promulgacion de laLey
Reguladora de Endeudamiento Publico M unicipal, que establece los requisitos de
calificacion que deben obtener los gobiernos locales para contraar deuda p tblica®?. La
Contabilidad Gubernamental emite eda calificacion paratodas las municipali dades que
hayan reportado sus operaciones crediticias de forma regular y cuente con sus regi stros
contables actualizados en el Ministerio de Hacienda®. La categorizacion definida
establece la solvenciay capacidad de endeudamiento con que cuentan las

municipali dades en ese momentd™. Finalmente, la deuda municipa global seregistra, se
consoliday se informa de su Situacion anualmente alaAsamblea Legidativa™. Esta es
una regponsabi lidad del Ministerio de Hacienda, através de laDireccion General de
Contabilidad Gubernamental.

Esimportantetambién destacar que en aquellos casos en que las municipali dades
contraen créditos con aval del Estado, el Ministerio de Hacienda retiene la cuota parte que

80 Articulos 87 a 89, ley AFI.

81 Articulo 90, ley AFl y 148, reglamento de la ley AFI.

82 Decreto Legislativo 930 de fecha 21 de diciembre de 2005.

8 En 2007 se trata del 90% de las municipalidades (ver ID-8).

8 Articulo 6, Ley Reguladora de Ende udamiento PUblico Municipal.
8 Articulo 9, Ley Reguladora de Ende udamiento PUblico Municipal.
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corresponde al servicio de la deuda de lastransferencias del FODES Este mecanismo
también puede ser utilizado en los casos en que el incumplimiento de pago de las deudas
contraidas por los gobiernos locales con organismosinternacionales afecte los
desembolsos de otros créditos al Estado.

A pesar de que en los Ultimos afios el Ministerio de Hacienda ha mejorado notablemente
su capaci dad de supervison de la situacion financiero/contable de los gobiernoslocales,
lainformacion que generan las municipali dades es todavia débil en téminos de cobertura
y calidad. Adicionalmente, existe un potencial peligro de incumplimiento de las

obli gaciones financieras contratadas’® que genera un riesgo consi derable parala posicion
fiscal global. En este escenario, la ausencia de un informe especifico sobre €l riesgo fiscal
gue generan los gohiernos locales reduce la efectividad del seguimiento que realiza el
Ministerio de Hacienda.

ID-9 C+ Método d e calificacion M1

(i) A Todas las instituciones descentralizadas, incluyendo las empresas publicas,
presentan al gobierno central informes fiscales por lo menos semestralmente,
asi como cuentas auditadas anuales. El gobierno central consolida esta

infor macion en el Informe dela Gestion Financieradel Estado y hace un
analisis que | e permite super\isar el riesgo fiscal.

(i) C Se realiza, por lo menos anualmente, el seguimiento de la posicién fiscal dela

mayoria delas municipalidades, pero nose elabora un panorama consolidado

que se utilice para evaluar el riesgo fiscal.

ID- 10 Acceso del publico a informacién fiscal clave

El presente indicador evalla el acceso publico alainformacion fiscal clave del gobierno
central, tanto en términos de la disponibili dad de la misma, como en términos de las
condiciones de calidad, integralidad y oportunidad en la que se hace publica. La
informacion analizada corresponde al gjercicio fiscal 2008.

El Salvador no cuenta con unaley de transparenciay acceso alainformacién publica que
establezca, de forma general, lainformacién gue debe publi carse, defina las condiciones,
los plazosy los medios para su publicacion y des gne a los responsables de hacerlo. Sin
embargo, existe una préacticaingitucional que promueve latransparencia en el sector
publico atravésde la publicacion de lainformacion que se presume publica o de utili dad
parala sociedad civil o los grupos de interés que la representan. El principal medio de
difusién de éstainformacion son los portalesinforméicos de lasingtituciones publicas®’,
perotambién se utilizan los medios de prensa, principalmente el Diario Oficial, los
documentosimpresosy las campahas educativas.

8 Durante la misién la municipalidad de San Salvador incumpli6 el pago de una cuota de un c rédito contratado con el Banco
Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) afectando los desembolsos de otros créditos al Estado.

87 E| Salvador no tiene un portal informéatico del Estado que consolide la informacién publica disponible en las diferentes
entidades nacionales y genere accesos hacia los portales institucionales de interés publico. Sin embargo, si cuenta con un
portal que informa sobre los diferentes senicios que brinda el Estado y todas las instituciones publicas del gobiemo central y
la mayoria de las instituciones descentralizadas cuenta con un portal informéatico propio.
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Cuadro 3.7

ECORYS A

i) Numero de los elementos de acceso pablico a lainformacion arriba mencionados que
se utilizan (para que un elemento sea tenido en cuenta en la evaluacion debe cumplir
todas las especificaciones del pardmetro de informacion). El cuadro sguiente resume,
para efectos de esta evaluacion, la disponibilidad publica de losinformes fiscales clave:

Elementos esenciales para medir el acceso ala informacién pablica

Elementos de informacién esenciales

1. Documentacion sobre el presupuesto anual:
El publico puede obtener unconjunto completo
de documentos a través de medios apropiados
cuando el proyecto de presupuesto se
presenta al poder | egislativo.

Grado de cumplimiento segun disponibilidad, medios y

plazos
Sl
El proyecto de presupuesto para el afio fiscal 2009se

presentd a la Asamblea Legislativa enfecha 30 de
septiembre de 2008 y se aprobd en fecha 26 de noviembre de
2008. El Diario Oficial public6élaley aprobada (conjuntamente
con la Ley de Salarios 2009) en fecha 23 de diciembre de
2009. El proyecto de presupuesto ylos documentos que lo
acompafian estaban disponibles en el portal informético del
MH (www.mh.g ob.sV), inmediatamente después de su
presentacion oficial . Este portal tambiénincluye informaci 6n
presupuestaria de afios anteriores en formatos compati bles
par a una facil compar acion y segui miento.

2. Informes de ejecucion presupuestaria en el
curso del ejercicio: Los informes se ponen
sisteméticamente a disposicion del publico a
través de medios apropiados, dentro del mes

siguiente a la fecha en que estén completos.

NO.
El MH elabor ainformes trimestrales de seguimiento ala
ejecucion presupuestaria para uso interno y para
conocimiento de la Asamblea Legislativa. Sin embargo, estos
documentos nose encuentran publicados sino en un breve
resumen ejecutivo en el portal informéatico del MH
(www.mh.gob.sV) . Los informes publicados son: (i) el
Resumen Ejecutivo de la Ejecucidn Presupuestaria de los
Gastos (car acter mensual) v (ii) el Boletin Econ6mico
(periodicidad trimestral) g ue incluye unresumen del Informe
de Seguimiento y Evaluacion de los Resultados

Presupuestarios del Gobierno Central de cada trimestre.

3. Estados financier os de cierre de gjercicio:
Estan a disposicion del publico por medios
apropiados dentro delos seis meses
siguientes a la fecha enque esté completala
auditoria.

Sl.

El informe delagestidn financiera del Estado se elabora de
forma anual dentro de los tres meses siguientes a la
finalizaci6n del ejercicio presupuestario y se remite ala
Asamblea Legislativa parasu evaluacion. Una vez remitido a
ésta y sin perjuiciodela auditoriaquerealizaralaCortede
Cuentas asu contenido, el informe se hace publico en el
portal del MH (www.mh.gob.sv). Al momento dela
evaluacion, el dltimo informe delagestion financieradel
Estado publicado correspondia al afofiscal 2007, aung ue
también estéan publicados los informes de afios anterior es.
Estos documentos, no incluyen el consolidado de la

infor macién contable municipal, que se recopila anual mente

pero no se publica.

4. Informes de auditoria externa: Todos | os
infor mes sobre las oper aciones consolidadas

NO.
Los informes de auditoria externa elaborados por laCorte de
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del gobierno central se ponen a disposici6n del
publico por medios apropiados dentro delos
seis meses siguientes a la fecha en que esté
completala auditoria.

Cuentas sobrelas operaciones consolidadas del g obierno
central son documentos publicos entanto no se encuentren
en litigio administrativo o judicial y son accesibles al pdblico
solo a través de solicitud escrita. No se publican de forma

abierta.

5. Adjudicaciones de contratos: La adjudicacion
de todos los contratos cuyo valor supereel
equivalente de aproximadamente U S$100.000
se publica, por o menos trimestralmente, a
través de medios apropiados.

Sl.

La infor macion sobre conwocatorias para la adquisicion y
contratacion de bienes y ser\vicios del sector publico se
consolida yse publica en el médulo informético de divulgacion
(MODDIV) del sistema de adq uisiciones y contr ataciones

conocido como Comprasal (http://www.comprasal.gob.sV).

Este sistematodavia no publicalos resultados delas
convocatorias, perotodas las adjudicaciones se diwlgan de
forma regular a través de medios escritos nacionales ylos
portales institucionales delas entidades del gobierno central y
las instituciones descentr alizadas, en cumplimiento de la
LACAP (articulos 48 y 57).

6. Recursos puestos a disposicion delas
unidades de ser\icios primarios: Por lo menos
una vez por afio se hace puablicalainformacion
através de medios apropiados, o se
proporciona aquienla salicite, enrelacioncon
unidades de ser\vicios primarios con cobertura
nacional en no menos de dos sectores (por
ejemplo, colegios elementales oclinicas de

salud primarias) .

NO.

Estainfor macién existe, pero nose consolida para el total de
unidades de ser\icios primario (ensalud y educacion) y
tampoco esté disponible para el acceso del publico de forma

inmediata.

Como se observaen el cuadro anterior, el gobierno pone a disposicién del pablico tres de
los seistipos de informacion requerida en los plazos previstosy mediante medios

apropiados de acceso publico.

ID-10 B

Método d e calificacion M1

0] B

El gobier no pone a disposicion del pablicotres de los seis tipos de

infor macion esencial requerida.

3.3 Presupuestecion basada en paliticas

ECORYS A

ID-11 Carécter ordenado y participacion en el proceso presupuestario anual

Este indicador evallia el proceso de formulacion y aprobacion presupuestal, €l cual esta
regulado por diversos documentos emitidos por el Ministerio de Hacienda. T odas las
entidades presupuestarias del gobierno central, incluidas las entidades autbnomas o
descentralizadas, preparan sus presupuestosingitucionales en lostérminos establecidos
por el Ministerio de Hacienda, quien finalmente los consoliday somete para aprobacién
de la Asamblea Legidativa. El periodo de referenciatomado para evaluar este indicador
esel presupuesto del gjercicio fiscal 2009. Ademas, para el andlisis de ladimension (iii),
también se han tenido en cuentalos presupuestos de los gjercicios fi scales 2007 y 2008.
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Cuadro 3.8

ECORYS A

(i) Exigtencia y observancia de un calendario presupuestario fijo. El calendario
presupuestario esclaro y completo, abarcando desde la divul gacién de la Politica
Presupuestaria hasta la presentacion del Proyecto de Presupuesto ala Asamblea
Legislativa. El calendario propone plazos adecuados para que las entidades puedan
formular su presupuesto y se respete la fecha constitucional de presentacion ala
Asamblea. 9n embargo, el calendario no se cumple adecuadamente. La Politica
Presupuestaria® debe ser aprobada por el Consgjo de Ministros“ a mastardar dentro de
la segunda quincena de abril” pero eto no se da. En el afio 2008 ésta se aprobd recién el
5 de mayo. El calendario presupuestario establecia que la documentacion paraformular el
presupuesto se entregaria dentro de la primera quincena de mayo, debiendo las
ingituciones presentar sus propuestas presupuestarias al Ministerio de Hacienda antes del
16 dejulio, lo que dejaba ocho 0 méas semanas alasingituciones parala preparacion del
presupuesto. Sn embar go, las Normas de Formul acion Presupuestaria se emitieron recién
€l 24 dejunio y lascirculares de techos presupuestarios fueron emitidas el 24 de junio en
€l caso del gasto corrientey el 27 de junio para el gasto de capital. De esta manera, las
ingtituciones contaron s6lo con tres semanas para preparar su presupuesto. Lo que s se ha
respetado en la practica eslafecha de entrega del proyecto de presupuesto ala Asamblea
Legislativa (ver 1D-27).

Lasdirectrices presupuestarias que srvieron paralaformulacion del presupuesto 2009,
fueron las 5 guientes segin mostrado en el cuadro 3.8:

Documentacién paralaformulacién presupuestal, ejercicio 2009

. Fecha limite Fechade
Documento Contenido . L
establecida emision

Aspectos generales delapolitica
Politica Presupuestaria | presupuestaria y fiscal, y el calendario 15 abril 2008 5 mayo 2008

presupuestario

Restricciones para el usode fondos y
Norma de Formulacién | regulaciones generales para formular el 24 dejunio
. 15 mayo 2008
Presupuestaria gasto corriente y de capital paratodas las 2008

instituciones presupuestarias

Limite global de gasto corriente autorizado

Circular de Techo paracadainstitucién y asignacion especifica S
. 24 dejunio
Presupuestario para el | de parte de dicho techo presupuestario en 15 mayo 2008 2008
gasto corriente diversas partidas pre-fijadas por el Ministerio
de Hacienda
) Limite global de gasto de capital autorizado
Circular de Techo -
] par a cadainstitucion y asignacion especifica 27 dejunio
Presupuestario para el _ ) 15 mayo 2008
de parte de dicho techo presupuestario en 2008

gasto de capital

diversas partidas pre-fijadas por el MH

Fuente: Ministerio de Hacienda.

8 Art. 28 de Ley AFI.
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Adicionalmentey tal como se discute en el ID-16, el Gobierno emite anualmente su
Politica de Ahorro del Sector Publico” y los Lineamientos Especificos para la Ejecucion
Presupuestaria, pudiendo ambos alterar la disponibilidad de los fondos presup uestarios.
El contenido de esta politica es previsible pero se emite cuando lasingitucionesya han
concluido la preparacion de su presupuesto ingtitucional e iniciado el proceso de
gjecucion.

(ii) Directrices sobre la preparacion de los documentospresupuestarios. La Politica
Presupuestaria, aunqgue aprobada por el Consegjo de Ministros contiene slo criterios
generales de la politicay el calendario presupuestario. Lostechos presupuestarios, asi
como todos los procedimientosy normas aplicables alaformulacion del nuevo
presupuesto son definidos por el Ministerio de Hacienda en documentos especificos En
el primer caso, el MH emitié tardiamente (ve cuadro 3.9) y envio a cada entidad las
Circulares de T echo Presupuestario (de gasto corriente y de gasto de capital) conteniendo
loslimites de gasto paralos principales rubros presupuestarios, y, en el segundo caso, €l
MH emitio y distribuyé también tardiamente a las entidades, la Norma de Formulacion
Presupuestaria (ver cuadro 3.9). Enla aprobacion de estos documentos no particip6 e
Consgjo de Ministros, limitando la participacion del Gabinete en la etapa de formulacion
presupuestal.

(iii) Puntual aprobacion del presupuesto por parte de la Asamblea Legidativa. Los
presupuestos de lostres Ultimos afos fueron aprobados por la Assmblea Legislativaen las
fechas mostradas en el cuadro 3.9. Entodos los casos, se aprobaron (y publicaron en el
Diario Oficial) antes de la apertura del gjercicio presupuestal.

Cuadro 3.9 Fechas de aprobacion delos presupuestos anual es
Feohade aprobacion
2007 29 noviembre 2006
2008 13 diciembre 2007
2009 26 noviembre 2008

Fuente: Leyes de presupuesto.

ID-11 B Método d e calificacion M2

Existe un calendario presupuestario anual claro, pero en el Ultimo presupuesto
aprobado por la Asamblea Legislativa (2009) algunos aspectos de éstese
cumplieron con ciertoretraso, por lo quelas instituciones sélo contaron con

tres semanas para preparar Su presupuesto.

La Politica Presupuestaria aprobada por el Gabinete no contiene los techos
presupuestarios, los cuales son definidos por el Ministerio de Hacienda y
(i) comunicados alas instituciones mediante circulares especificas paracada
¢ entidad. La nointervencion del Gabineteenla fase de aprobacién de los
techos presupuestarios reduce la posibilidad de g ue éste introduzca ajustes

en las estimaciones presupuestarias.

(i) A La Asamblea Legislativa aprob6los presupuestos de los afios 2007, 2008 y

2009 antes dela apertura del ejercicio.
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Cuadro 3.10

ECORYS A

ID-12 Perspectiva plurianual en materia de planificacion fiscal, politica de gasto y
presupuestacion

Este indicador evallala medida en que las proyecciones fiscalesy presupuestarias,
analizadas bajo una perspectiva multianual, se vinculan con las politicas de gasto y
presupuesto, afin de facilitar el mejor desempefio macroeconémico, de promover una
mayor disciplinay responsabili dad fiscal entre las digintasingitucionesy niveles de
gobierno, y de conciliar los obj etivos del gasto publico con la di sponibili dad esperada de
recursos financieros. Laley AFl asignaa Miniserio de Hacienda | a responsabilidad de
preparar una programacion financiera, pero no establece criterios de planificacion fiscal
dentro de una perspectiva plurianual.

(i) Preparacion de previsonesfiscalesy asignaciones funcionales plurianuales
LaDireccion de Politica Econémicay Fiscal del Ministerio de Hacienda analiza
periddicamente el comportamiento fiscal, dentro un marco de tiemposplurianual y
rotaorio que puede abarcar hasta 8 afios, generando el documento denominado Marco
Fiscal de Mediano Plazo, sendo su Ultima version la correspondiente al periodo 2008
2014. En él no s hace un andlisis por categorias funcionales o econdémicas, aunque si se
hace la proyeccién de los presupuestos globales del gobierno y susresultados en diversos
(4) escenariosfiscales. Este documento sirve como punto de partida paraladiscusony
definicion de las politicas presupuestarias del ano y parala estimacién preliminar de los
techos presupuestarios institucionales, pero no necesariamente congdituye el criterio
definitorio de éstas, por lo que no resulta clara su vinculacién con el presupuesto.

En el cuadro 3.10 se adjunta a modo de comparacion la informacion aprobada para el
presupuesto 2009 y la informacion que, sobre ese mi smo afio, se uilizé en el Marco
Fiscal. Desgraciadamente la desagregacion de cifras utilizada en el Marco Fiscal es
totalmente diferente de la presupuestal, por lo que no permite la comparacion entre sus
respectivosvalores. Lasdiferencias entre las cifras presupuestariasy las del Marco Fiscal
no son explicadas, y dado que no se hace un andliss ingitucional, funcional o econémico
del gasto, no esposhle verificar el vinculo entre las cifras presupuestariasy las del
Marco Fiscal.

Comparaciénentrelos datos del presupuesto aprobado ylas cifras utilizadas por el Marco Fiscal de Mediano

Plazo 2008-2014

Marco Fiscal

Presupu esto
Rubro
2009 Escenario 1

Escenario 2 Escenario 3 | Escenario 4
Presupuesto T otal 3,627.8 3,586.1 3,572.6 3,586.1 3,567.1
Remuner aciones 1,161.4 1,692.7 1,681.2 1,692.7 1,675.1

Fuente: Marco Fiscal de Mediano Plazo 2008-2014 y Ley de Presupuesto par a el gjercicio fiscal 2009.

(ii) Alcancey frecuencia de los andlisis de sogtenibilidad de la deuda. El periodo de
referenciapara el anadlisis de esta dimensién son los gjercicios fi scales 2006, 2007 y 2008.
Aungue no hay una politica gubernamental que establ ezca la neces dad de realizar
estudios de sogtenihilidad de la deuda periddicamente, éstos se han realizadb en algunas
oportunidades con objetivos diversos. El dltimo andlisis que cubrid tanto los aspectos de
la deuda externa como los de la deudainterna, fue realizado en el afio 2008 por el Banco
Mundial como parte de su proceso de revisén y andlisis para el otorgamiento de un
nuevo préstamo recientemente aprobado. Dicho analisis f ue aceptado por el gobierno y
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ECORYS A

forma parte de la documentacion del contrao de préstamo aceptado y suscrito por el
gobierno con el Banco Mundial, Anualmente, como partedel anélis s del Marco Fiscal de
Mediano Plazo mencionado en la dimensidn anterior, se hace un andlisis del estado de la
deuda que permite, entre otros aspectos identificar criterios que ay uden a establecer las
politicas de endeudamiento para el nuevo proyeco de presypuesto.

(i) Existencia de edtrategias sectoriales con determinacion de costos. El periodo de
referencia paratraar esta dimension es el presupuesto del gercicio fiscal 2008. El Plan de
Gobierno 2004-2009 ha sido la base parala elaboracion de pos bles estrategias de los
ministerios de linea, aunque éstas no siempre fueron formuladas o costeadasy en
ocasones quedaron sin ser oficializadas por lasingtituciones. No se tiene conocimiento
de laexistencia de al gun Plan que reemplace o extiendala vigencia de este Plan de
Gobierno afechas posterioresal 2009, por lo que el presupuesto 2010, acualmente en
proceso de formulacion, no parece esarse formulando en base a lineamientos estrat égicos
de mediano plazo. Sn embar go, dado que el nuevo gobierno asumirda el mando el primero
de junio, esprevisble que las ingituciones reciban al gunos lineami entos estra égicos
propuestos por el nuevo gobierno, antes de concluir su proceso de formulacion.

En general, los aspectos de planificacion estratégica no estén desarrollados, ni sectorial ni
ingitucionalmente aunque existe un esfuerzo por parte de la Secretaria T écnica de la
Presidencia paratraar de coordinar lasiniciativas de desarrollo del Gobierno. Las
evidencias reci bi das permiten confirmar que el Unico sector gubernamental que cuenta
con estraegias sectoriales valorizadas es €l de educacion, representando alrededor del
25% del gasto primario. El Ministerio de Educacion tiene un plan estraégico valorizado
de largo plazo (PLAN 2021), €l cual propone metasanualesy costos consolidados para
los diversosobjetivos sectoriales Esto facilita su priorizacién dentro de los planes de
gobierno y permitetenerlos en cuenta en las proyecciones fiscales, poshilitando asi una
mejor asignacion de recursos para el sector.

(iv) Vinculos entre presupuestos de inversionesy estimaciones de gasto futuro. El periodo
dereferenciaparatraar esta dimenson es el presupuesto del gjercicio fiscal 2008. La
faltade unavison ingitucional y sectorial de alcance plurianual, asi como, la debilidad o
carencia de estrategias sectoriales, y la reduci da injerencia que tienen lasinstitucionesen
la determinacion por el Ministerio de Hacienda de sus techos presup uestarios, hace poco
probable que éstas puedan hacer proyecciones presipuestarias que incl uyan los costos
operativos de sus nuevasinversiones. Sn embargo, lascifras del gasto futuro originado
por la operacién y mantenimiento de las nuevas inversiones s se calculan.

Aungue no espos ble afirmar que lasinversiones responden sempre a estrategias
sectoriales, el proceso de aprobacion de éstastiene en cuenta algunos elementos que
permiten edablecer su prioridad o conveniencia. La aprobacion de los procesos de
inversén serealiza en varias etapas. Primero, la Direccion General de Inversén y Crédito
Publico (DGI CP), evallia el andlisis de pre-inversion y emite una opinién favorable.
Luego, es necesaria una confirmacion de la conveniencia de lainversén por la Comisién
Nacional de Inversion Publica (CONIP). Finalmente, la programacién del gasto en la
gjecucion debe ser compatible con la politicay techos presupuestarios durante todo su
periodo de gjecucion.
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Losandlisis de pre-inverson, requisito primario parala aprobacion de lasinversones por
laDGICP, contienen los célculos de gasto recurrente necesarios para su posterior
operacion y mantenimiento™. Aunque el procedimiento est4 normado y funciona bien al
momento de la pre-inversién, durante la operacion, luego de concluido el proceso de
inverson, la aplicacion de las provisiones presup uestarias para la operacion no sempre
esta disponible o no esta bajo el control de laingitucion beneficiada con lainversén. Por
ejemplo, lasinversiones en caminos son ejecutadas por el Ministerio de Obras Pablicas,
pero son mantenidasy reparadas por FOVIAL, sendo que esta Ultimainstituciéntiene un
presupuesto global proveniente de unatasa aloscombugtibles que no cambia por efecto
de mayores obras. En el Minigterio de Salud, se hadado el caso de un hospital
(Cojutepeque) que fue remodelado y ampliado, mientras que la posterior obtencion de
fondos para su presupuesto operativo fue muy dificil y el monto asignado finalmente fue
muy inferior al requerido.

ID-12 C+ Método d e calificacion M2

(0 c No existe un vinculo claro entrelas estimaciones plurianuales y los topes
i
presupuestarios anuales maxmos. Nose explicanlas posibles diferencias.

(i) B El Banco Mundial hizo un andlisis de sostenibilidad de la deuda interna 'y
externa en el 2008, aceptado por el Gobierno.

Muy pocas entidades cuentan con estrategias sectoriales de mediano plazo.
(i) c Exceptuando al Ministerio de Educacién (que abarca alrededor del 25% del
gasto primario), los demés ministerios delinea no cuentan con estrategias
sectoriales costeadas y vinculadas conlas previsiones fiscales.

Las inversiones no siempre se basan en estrategias sectoriales ysolo en

(iv) c algunos casos se tienen encuenta asignaciones presupuestarias parasu

operacién o mantenimiento.

Reformas. La Secretaria T écnica de la Presidencia esta desarrollando un programa piloto
de presup uestacion por resutados en cuatro entidades del gobierno central (Ministerio de
Educacion, Ministerio de Salud, Ministerio de Obras Publicasy Ministerio de
Agricultura). Slo el Minigterio de Educacion esta en condicion de hacer un seguimiento
adecuado de sus metasy resultados, los cuales estdn definidos en suPLAN 2021. Las
demas entidades estdn todavia en unafase preliminar y, en muchos casos, la definicién de
susmetasy resultados esaln incipiente. La Secretaria T écnica de la Presidencia tiene
previso cortinuar con laimplementacion del sstema de presupuestacion por resultados,
paralo cual el gobierno cuenta aln con el apoyo del BID.

3.4 Certezay control de la ejecucion presupuestaria

ECORYS A

ID-13 Transparencia de lasobligacionesy pasivos del contribuyente
Este indicador evalGia cuan claras, completasy comprensiblesresultan en la actualidad las
obligacionestributarias para el contribuyente, qué facilidades| e proporciona el ssema

89 o ) PR : e
Esto se encuentra explicitamente mencionado en el documento Guia Técnica para Elaborar Estudios de Inversién Publica 'y
en el Informe de Opinién Técnica sobre la inversién, ambos emitidos por la DGICP.
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para poder cumplirlasy s las opciones que le ofrece el Sstema parareclamar o apelar los
fallos 0 sanciones que se le impongan son adecuadasy le aseguran un traamiento justo y
equitativo.

(i) Claridad y universalidad de los pasivostributarios. La reformatributariainiciada en
€l afo 2000 e intensificada en los aflos 2004 y 2005, se orienté a smplificar y aclarar el
marco tributario y los procedimientos adminigtrativosinvolucrados. Entre otros aspectos
lareformaincluy6 lossiguientes.
Unareformade laley de impuesto alarenta, que normé de una manera mas estricta
las deducciones permitidas, establecié unatasafija paratasar la ganancia de capital,
mejoro las digposicionesrelativas ala documentacion legal y alaformade
comprobar los costosy gastos, elimind la depreciacion aceleraday fijo techos para
las donaciones deduci bles.
Unareformadelaley del | VA, gue normd de una manera mas edrictay eficiente las
deduccionesy adapto laley a dinamismo de la economiaglobal.
Unarevision del Codigo Tributario, que le dot6 de mejores instrumentos de control
tributario y permitié esablecer reglasy procedimientos claros que fijan las
responsabili dades del contribuyente y limitan la discrecionalidad de los funcionarios.
UnaLey de smplificacion aduanera, que establecié procedimientos expeditos parala
verificacion de valores declaradosy fij6 los plazos para la duracion de los procesos
adminigtrativos.
Una modificacion de laLey de Bancos e intermediarios financieros, que mejoré el
control tributario sobre las cuentas.
Unamejora de los Cadigos Penal y Procesal, que fortalecié sutratamiento en casos
de defraudacion al fisco y evasion tributaria.

Asi, ahora se cuenta con un marco legal claro y smple con un reduci do nimero de
tributosy libre de discrecionalidades. El continuo incremento en la recaudacion en la
mayoria de lostributos asi como el crecimiento, también continuo, de la base de
contribuyentes durante los Ultimos afios, son en parte resultado de la calidad y claridad de
lanormativatributaria, que ha permitido aumentar la eficienciay eficacia de la
administracion tributaria.

L os procesos aduaneros, debido al sstema de integracion aduanera centroamericano
(CAUCA), estén regidos en todoslos casos por normas internacionales de aplicacion
regional y ampliamente aceptadas por administradoresy usuarios.

En resumen, los Codigos Tributario (normaivalocal) y Aduanero (normativaregional
CAUCA), definen claramente las obligacionesy derechos del contribuyente en cuanto al
cumplimiento de lasleyesy procedimientostributariosy aduaneros, asi como las
obligacionesy derechos de laDGlI, Tesoreria Nacional y DGA en 10os mi Smos procesos.
Estos codigos fijan también claramente las sancionesy procedimientos administrativos
aplicables para cada caso.

(ii) Acceso de los contribuyentes a informacion sobre responsabilidadesy procedimientos
adminigtrativos en materia tributaria. Aungue los contribuyentestienen informacién
completay exhaustiva sobre pasivostributariosy sobre los procedimientos
adminigtrativos de los principalestributos, la falta de conocimientos sobre procedimientos

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)



ECORYS A

smplificados para pequefios contribuyentes, asi como la carencia de campafias de
divulgacion, no permite caalogarlos como de f&cil utilizacion en todos los casosy
suponen una debilidad del s stematributario actual. El procedimiento aduanero, por su
parte, tiene elementos smplificadosy cuenta con difusion adecuada, pero por su caracter
especifico y menores montos de recaudacion, no resulta suficiente para afectar la
calificacién de la dimension.

Hay procedimientos diversos (declaracion electronica, ventanillas bancarias, etc.) para
facilitar la declaracion y pago de lostributos que son facilmente interpreadosy utilizados
por los contribuyentes mejor capacitados o con mayor disponibilidad de recur sos, tal esel
caso de los grandesy medianos contribuyentes o los contribuyentes de rentasaltas. Sn
embargo, los contribuyentes pequefiosy de menores recursos no cuentan con
procedimientos smplificados que faciliten el entendimiento y declaracion de sus
obligacionestributarias, debiendo éstos utilizar los mi smos procedimientos aplicables a
los grandes contribuyentes. Por otra parte, hay camparias de educacion tributaria a nivel
escolar, existen centros de informacion tributaria distribui dos en las principales ci udades
del paisy se cuenta con serviciostelefénicos de asstencia gratuita al contribuyente. 9n
embargo, no se realizan campanas masivas orientadas a mejorar el cumplimiento
tributario del contribuyente actual, ni a fortalecer laimagen y afavorecer el acercamiento
ingtitucional hacia el contribuyente.

(iii) Exigtencia y funcionamiento de un mecanisno de recursostributarios El
contribuyente cuenta con mecanismos adecuados, permanentesy debi damente
ingtitucionalizados para el reclamo o la apelacion de fallostributarios, pero en algunos
casos los procesos resultan muy prolongadosy las decisionesinoportunas o
extemporaneas.

Existen mecanismosintemosalaDGll y laDGA para admitir y analizar losreclamosy
apelaciones de los contribuyentes en via administrativa de primerainstancia. En el
Ministerio de Hacienda se cuenta con el Tribunal de Apelaciones de los Impuestos
Internosy Aduanas (T AllA) que actla como una segundainstancia en via administrativa
pararesolver losreclamosy apelaciones del contribuyente. Existe untercer nivel de
apelacion, pero de caracter contencioso, proporcionado por el Organismo Judicial através
de susjuzgados ordinarios. Finalmente, existe un dltimo nivel de apelacién congtituido
por la Corte Suprema de Jugticia. A unque en todoslosniveles el proceso estransparente
y setraan los casos con aparente imparcialidad y justicia, fuera del &nbito delaD G, de
laDGA y del Ministerio de Hacienda la duracion de los procesos puede resultar excesiva
restando eficacia al proceso de recaudacion o sancion. En estos Ultimos casos ademas, el
seguimiento resulta muy complejo dado que lostribunales de justicia sblo informan sobre
€l estado de los casos cuando el fallo se produce, lo que puede ocurrir luego de varios
meses.

Aunque podriaidentificarse @ TAIIA como unaentidad asociadaalaDGll y alaDGA
por su presencia dentro de la organizacion del Ministerio de Hacienda, esto queda
desvirtuado por la estadistica de fallos, que aungue muestra un reduci do nimero de casos
sometidos a suingancia en los afios 2008 y 2009, muestratambién la exisencia de fallos
adversos alasdirecciones de ingresos.
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ID-13 B Método d e calificacion M2

Los principales tributos cuentan con definiciones y procedi mientos claros y
() A exhaustivos. La discrecionalidad de instituciones y funcionarios esta

estrictamente restringida.

Se cuentacon informacién compl eta, actualizada y exhaustiva de fécil acceso
sobr e pasiwos tributarios y procedimientos administrativos, pero no hay

(if) c campafias masivas de educacién paralos contribuyentes, ni hay

procedi mientos simplificados para los pequefios contribuyentes (éstos soélo
resultan de facil aplicacion paralos grandes y medianos contribuyentes) .

Aunque existe un sistema derecursos en materiatributaria paralos

(iii) B contribuyentes, estos mecanismos no son entodos los casos eficientes ni

posibilitan un adecuado seguimiento de sus fallos.

Reformas. USAID esté desarrollando un programa de modernizacion de la administracion
tributaria que se espera culmine el presente afio. El proyeco hapermitido potenciar
diversas areas de la admini stracion tributaria, tales como, la cuenta de los contribuyentes
y diversos procesos de valoracion y fiscalizacion. Ha permitido también fortalecer el
marco legal del s stematributario, revisando y modificando diversos aspectos de las leyes
tributarias existentes Aungue es posi ble que muchas de estas reformas ya estén aportando
beneficios, deben esperarse beneficios adicionales en el corto plazo. De momento no hay
un plan oficial paradar continuidad a estas reformas.

ID-14 Eficacia de las medidas de registro de contribuyentesy estimacién de la base
impositiva

Esteindicador evallia, en su estado operativo actual, la calidad del registro de
contribuyentes, asi como la eficacia disuasiva, tanto del sstema de sanciones como del
sistema de fiscalizacion a contribuyente.

(i) Aplicacion de controlesen el sistema de registro de contribuyentes. Existe un registro
nico de contribuyentes que cuenta con procedimientos informéticosy normaivos que
facilitan y promueven su actualizacion permanentemente. Laobligatoriedad del registro
para todos |os contribuyentes estd establecida en el Codigo Tributario®™. Cada
contribuyente recibe al registrarse un documento de identidad tributaria que contiene,
entre otros elementos identificadores, su cddigo Unico de identidad tributaria que es de
carécter permanente e intransferible. El documento contiene ademas todos los datos
vigentes de i dentificacion y localizacion del contribuyente. Laobligatoriedad de mantener
actualizada la informacion del registro y del documento de identidad tributaria, recae
explicitamente en el contribuyente?. Las sanciones aplicables por laomision al registro o
por la demora o no actualizacion de lainformacion del registro o de latarjetade
contribuyente estén establecidas claramente en el Codigo Tributario®.

0 Establecido por Decreto Ley n°® 79 del 22 de agosto de 1972. Ley NIT (Ley del Registro y Control Especial de Contribuyentes
al Fisco).

1 Articulo 24 del Codigo Tributario.

92 Articulos 33, 86 y 87 del Cédigo Tributario.

9 Articulo 235 del Codigo Tributario.

64 ECORYS A El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)



ECORYS A

El registro de contribuyentes aunque no esté vinculado directamente con otrosregistros
gubernamentales (existen vinculos directos con algunos registros publicostal como
ocurre con €l de laslicencias de vehiculos, pero éstos son administrados por laDGII por
lo que no pueden ser cons derados como regi stros externos), cuenta con procedimientos
indirectos para efectos de su control. La DGl emite un certificado de solvencia del
contribuyente que es requi sito indispensable para realizar algunas gestiones con €l
Estado, asi como para hacer gestiones con losregistros publicos, y con €l ssema
bancario, lo cual promueve la actualizacién de lainformacion del contribuyentey su
inscripcion en el registro. Este certificado puede ser obtenido electronicae
inmediatamente, § la entidad interesada hace la consulta por interng ala DGlI, pero este
procedimiento no es automatico ni obligatorio, por 1o que no puede ser considerado como
vinculo directo. A pesar de estos controles, € registro contiene una base de
contribuyentes algo reduci da (509.000 en febrero 2009), demostrando la existencia de
nivelesimportantes de omisién al registro. Sn embar go, hay que mencionar el esf uerzo
continuo de ampliacion de la base de contribuyentesrealizado por laDGII, que se reflgja
en el crecimiento sostenido del nimero de contribuyentesregi strados, a una tasa anual
superior a 10% durante los dltimos 5 afos.

(ii) Eficacia de las sanciones por incumplimiento de obligaciones de registro y
declaracién. El sstema de sanciones en vigor esen general adecuado y eficaz paralos
contribuyentes registrados en cuanto a sus montosy aplicabilidad, 1o cual estaria
respaldado por el monto inggnificante de losatrasosy omisiones detectadas en las
declaraciones de estos contribuyentes. Sn embargo, la eficacia de las sanciones puede
verse reducida por el s ssema de apelaciones cuando pasa a sistemajudicial y por los
bajos resultados en la cobranza de las sanciones.

El Codigo Tributario describe en detalle el régimen sancionador y establece claramente
lasinfraccionestributariasy las modal idades de incumplimiento que son penalizadas, las
responsahili dades del contribuyente respecto a éstasy las sanciones aplicables para cada
caso’. Laeficacia disuasva del s stema de sanciones siendo razonable paralos
contribuyentesregistrados, no lo estanto para reducir los niveles de omisién al registro.
En algunos casos, hay desproporcién entre las sanciones, lo cual podria ser un
desincentivo pararegistrarse. Asi por ejemplo, lamulta estres veces menor por no
registrarse que por no actualizar oportunamente la direccién del contribuyente en e
registro. Aunque el Codigo Tributario aprobado en diciembre 2000 debe ser actualizado a
la nueva realidad monetaria del pais (en algunos casos s gue haciendo referencia al
Coldn), su poder disuasivo no parece ser alterado por eda debilidad.

(iii) Planificacion y control de programas de auditoria e invegtigacion de fraude
tributario. El sstema de auditoriastributarias operativo se basa en planes anuales
documentadosy generados por criterios de evaluacion de riesgos. EStos programas
cubren todo el &mbito nacional y se enfocan en los dos principales tributos autoliqui dados
(rentaelVA) y en lasdiferentes categorias de contribuyentes (grandes, medianosy
pequefios). La DGl cuenta con recursos suficientes de planta (unos 350 auditores) y
externos (mas de 600 estudiantes ad-honorem) que através de diferentes programasy

% g capitulo VIII del Cédigo Tributario.
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modali dades de auditoria poshilitan el cumplimiento de los planes estableci dos, habiendo
superado en el 2008 la cifra de 33.000 casos analizados.

Desde hace algunos afios la Unidad de Programacion y Evaluacion Tributaria (UPET) de
laDGII haimplementado con éxito programas especiales de auditoria utilizando
numerosos equipos de auditores ad-honorem que operan en lasdiversas regiones del pais.
Las auditorias realizadas por estos auditores son principalmente sobre aspectos formales,
no pudiendo ser cons deradas como auditoriastributariasintegrales. Aunque no hay una
politica parala programacion rutinaria de auditorias conjuntas con laD GA, éstas se hacen
eventualmente. La DGA tiene también planes de auditoria que cumplen de manera
adecuada.

ID-14 B Método d e calificacion M2

Existe un registro Unico de contribuyentes sujeto a diversos controles y
() C vinculado indirectamente con algunos sistemas publicos yfinancieros de

registro o gestion.

(i) B El sistema de sanciones es en general adecuado, pero no siempre resulta
ii
eficaz y disuasivo para controlar la omisidn al registro.

Se cuentacon planes anuales de auditoria documentados y basados en
(ii) A criterios de eval uacién de riesgos paratodos los principales tributos

autoliguidados (renta e IVA).

Reformas. USAID, como parte del programa de modernizacion de la admini stracién
tributaria, ha apoyado los esfuerzosde laD G| orientados a potenciar el registro de los
contribuyentes, la cuenta de los contribuyentesy diversos procesos de valoracion y
fiscalizacion. De momento no hay un plan oficial para dar continuidad a estas reformas.

ID-15 Eficacia en materia de recaudacion de impuestos

Esteindicador evallia cuan eficaz es el s stema de ingresos para recaudar los fondos
provenientes de las obli gaciones tributarias de los contribuyentesy ponerlos a disposicion
de la T esoreria, incluyendo aquellos fondos que provienen de atrasos e infracciones
debidamente acotadosy en proceso de cobranza, apelacion o disputa. S eval Uatambién
s las diferencias entre los montos acotados y 1os montos recuperados son explicadas.

(i) El coeficiente de cobro de atrasos tributariosbrutos cobrados. La eficacia de la
recaudacion de los atrasos tributarios es bastante baja: de un global de U S$ 59,6 millones
acotado para cobranza ertre los afios 2006 a2008, silo se ha cobrado U Sb 26,3 millones,
es decir menos del 45%. Sn embar go, como los montostributarios en cobranza no
resultan significativos (inferioresal 0,79% de la recaudacion tributaria total en 2008), €l
impacto negativo de esta debilidad sobre la eficacia de la recaudacién resulta
despreciable.

LaDireccion General de Tesoreria (DGT) esel Unico ente recaudador del Estado, por 1o
gue su gestion de cobranza no se circunscribe s4lo ala cobranza de obli gaciones
tributarias, sno que abarcatodala gamade tasasy servicios de caracter no tributario,
cuyo monto resulta muy superior. Asi, por ejemplo durante los afios 2004 a2008 €l total
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cobrado por laDGT por obligacionestributarias pendientes de pago fue de US$ 53,2
millones, mientras gue la cobranza de las obli gaciones no tributarias pendientes de pago
recuperadas por laDGT ascendi6 alasuma de US$ 128,7 millones.

(ii) Eficacia de la trandferencia de la recaudacion ala tesoreria. Dado que la T esoreria
esoficialmente el enterecaudador y depositario de todoslosfondosdel Estado, la
totalidad de losingresos del Estado -sean etostributarios o no- son depositadosintegray
directamente en cuentasde laDGT, sin laintermediacion de otras agencias
gubernamentales.

LaDGT egjecuta el proceso de recaudacion tributaria en tres modalidades.
mediante ventanillas propias de recaudacion ubicadas principalmente en las oficinas
aduaneras digtribuidas en el territorio nacional y en la oficina principal delaDGlI en
San Salvador (cerca del 10% de la recaudacion fue realizada por este método en el
afio 2008);
mediante oficinas del s ema bancario (mas del 85% de la recaudacion fue realizada
por este mé&odo en el afio 2008), el cual diariamente reporta la recaudacion (y
cual quier otro ingreso del Estado) y transfiere los fondos correspondientes alas
cuentasde laDGT (el sstema bancario tiene acordada una retencion de hasta cinco
dias calendarios de los fondos recaudados antes de su entregaala D GT, pero también
paga unatasa de interésdiaria por losfondos del T esoro depositados en sus cuentas
corrientes) y
mediante el sstema P@GOES que provee diversos instrumentos pararealizar
cual quier tipo de pago al Estado via Intemet lo que permite el depdsito directo en las
cuentasde la DGT, aplicando cargos electronicos directos al medio de pago de
preferencia del contribuyente (algo mas del 5% de la recaudacion fue reali zada por
este método en el aio 2008, y suuso es cada vez mas dif undi do).

(i) Frecuencia de realizacion de reconciliaciones completas de cuentas entre avallos
tributarios, cobros, registros de atrasos e ingresos. Actualmente, la reconciliacion de
todas las cuentas de tributos acotados, con las cuentas de recaudacion y cobranzas
tributarias realizadas o en proceso, se hace de modo continuo y centralizado en la
Tesoreria. Esto es posible porque larecaudacion y las cobranzas de losatrasosy otras
obligacionestributarias acotadas a los contribuyentes son responsabilidad Unica de la
DGT. Larecuperacion de adeudostributarios en proceso de apelacion o litigio esta
también bajo su responsabilidad dado que es ésta quien hace el seguimiento y/o que
solicita los procedimientos contenciosos de cobranza. Asi, laDGT tiene completamante
identificadostodosy cada uno de los procesos pendi entes de cobro. La D GT reporta, a
menos mensualmente, el estado de las cobranzas alas oficinas de ingresosinternos (DG
y DGA), afin de que éstas mantengan actualizados susregistrosy la cuenta de los
contribuyentes, y de esta manerapuedan también conciliar lainformacién proporcionada
por laDGT con la de susaval Uos.

L os montos aun en cobranza por la DGT, aunque no son muy s gnificativosrespecto ala
recaudacion global, podrian no contar en todos los casos con una definicion clara de cuan
cobrables resultan, principalmente debi do a que lasinstancias judiciales no emiten

informes periddicos de estado, sino Unicamente a producirse el fallo del tribunal. De esta
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manera, pueden pasar meses sn tener informacién sobre el estado y/o vigencia de la
deuda. Sin embar go, estos casos son muy escasosy estan compleéamente identificados.

ID-15 B+ Método d e calificacion M1

0 A El monto de atrasos tributarios es inferior al 1% dela recaudacion total en
i
2008.

La DGT ingresa directamente alrededor del 15% delos recursos recaudados.
(i) B El resto del ingreso diario captado por el sistema bancario se transfiere a la
Tesoreria dentro delasemana de haberserecibido (oscila entre 1y 5 dias).

La reconciliacion completa de |l os ingresos acotados con los ingresos

(iii) A recibidos se hace al menos mensual mente, q uedando claras y explicadas las

difer encias existentes.

ID-16 Certeza en la disponibilidad de fondos para comprometer gastos

Esteindicador evallia el grado de previs bilidad de la gjecucion presupuestaria a partir de
elementostales como €l nivel de disponibilidad de fondos, la exi stencia de restricciones
para comprometer gasto o laimportancia de las reasignaciones presup uestarias que se dan
alo largo del gercicio.

Durante la gjecucion presupuestaria, las entidades e ingtitucionessujetasalalLey AFI
aplican el conjunto de normasy procedimientostécnicos, legalesy administrativos para
movilizar 1os recursos presupuestados en funcion de los objetivosy metas establecidos en
€l presupuesto aprobado. Para este fin, se realiza la Programacién de la Ejecucion
Presupuestaria (PEP), que compatibilizalosflujos de ingresos, egresosy financiamiento
con el avance fisco y financiero del presupuesto. Cabe recordar que la descentralizacién
operativaque caracterizael SAFl implica que laresponsabili dad de las operaciones
financieras en el proceso administrativo, latienen las unidades ejecutoras”™.

(i) Medida en que serealiza la previsén y el seguimiento de losflujos de caja. El
subsistema de tesoreria que integrael SAFI, tiene como objetivo esencial mantener la
liqui dez del T esoro Publico mediante una adecuada programacion financieracon el fin de
facilitar la jecucion del gasto publico aprobado y preservar el equilibrio de lasfinanzas
publicas™.

Para cumplir con esteobjetivo, laDGT elabora cada afio el presupuesto de efectivo del
Tesoro Publico sobre la base de los presupuestos de efectivo ingitucionales que plasman
en forma mensualizada los pagos previsosparatodo el gjercicio (consderando lafecha
probable de pago). T eniendo en cuenta las proyecciones de ingresos, este insrumento
permite determina losrequerimientos del financiamiento de la cajafiscal. El presupuesto
de efectivo se evallay ajusta mensualmente (en un plazo maximo de diez dias después de
finalizado el mes), sobre la base de las entradas reales de ingresos (reportadas por €l

% Articulos 11 y 39 de la ley AFI.
% Articulos 61 de la ley AFl y 74 de su reglamento.
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sstemabancario y lastres colecturias) y las sali das de fondos efectuadas para atender los
requerimientos de pagos, pudiendo servir asi paralatoma de decisones’’.

Con base a este presupuesto de efectivo mensual, laDGT programay da seguimiento
diario al flujo de caja parala gjecucion de | as operaciones de tesoreria, asegurando el
control de laliquidez de la caja fiscal *®. Existe un comité de caja compuesto por las
divisones de la programacioén financieray de egresosde laD GT que se reline 2 veces por
semana para hacer el seguimiento de la programacién de caja e introducir los aj ustes
necesarios segun el nivel de liquidez.

(ii) Confiabilidad y horizonte de la informacién periddica dentro del gjercicio
proporcionada a los Minigerios, Departamentosy Organismos (MDO) sobre topes
maximosy compromisos de gastos”. Una vez se ha aprobado la Ley de Presupuesto
General del Estado y se han autorizado los créditos presupuestarios para el gjercicio, cada
ingtitucion elaborala programacion de la gjecucion fisicay financiera de sus
presupuestos. Setrata de un requisito previo paraque laDGP deinicio ala movilizacion
de losrecursos asignadosy se puedan empezar a compromete los gastos. Las PEP se
elaboran al inicio del afo y reflejan las estimaciones de los compromisos mensuales de
cada ingtitucion en funcion de lasmetasy propdsitos definidos en sus planes de trabajo,
programas de compras, calendarizacion de pagos de obras, proyectosde inverson y
deuda pUblica. Con base a esta programacion, se autorizan loslimites mensuales para
contraer compromisos de egresos con cargo a los créditos presupuestarios de todo el
ano'®. De esta manera, |as unidades ejecutoras estén en condiciones de planificar y
compromeer gastos conforme a sus as gnaciones presupuestarias desde el inicio de la
gestion.

(iii) Frecuencia y transparencia de los ajustes introducidos a las asignaciones
presupuestarias que se dispongan a un nivel superior al de la administracion de los
MDO', Lamayoria de estos ajustes presup uestarios se introducen mediante acuerdo
gjecutivo del MH y consisten tanto en refuerzos de las as gnacionesiniciales como en
cambios en la composicion inicial del gasto. Las modificaciones aprobadas por decreto
legidativo son menos frecuentesy de menor cuantiay se refieren cas exclusvamente a
aumentos presupuegtarios (ver ID-1y 1D-27). A continuacion se analizan los ajustes
introducidos por el gjecutivo anivel del MH.

En primer lugar estan las modificaciones que se hacen en el marco del seguimiento dela
programacion presupuestaria. Las UFI s estan fuertemente condicionadas a los PEP y s6lo
pueden introducir determinados ajustes. 9 no respetan los plazos de gecucion

7 Articulos 74 y 88 del reglamento de la ley AFI y manual técnico del SAFI (apartado C.2.4).

% Articulo 89 del reglamento de la ley AFI.

9 g| reglamento de la ley AFI (articulo 57-b) define el compromiso de egresos como toda afectacién preventiva del crédito
presupuestario originada por un acto administrativo debidamente documentado, mediante el cudl la autoridad componente
decide la realizacién de un gasto presupuestario y se identifica la persona natural o juridica con quién se establece la
relacion que da origen al compromiso, asi como los bienes y senicios a recibir o, en su caso, los gastos sin
contraprestacion.

00 Articulos 41 de la ley AFI y 52 de su reglamento, manual de procesos para la ejecucién presupuestaria y comunicaciones
del MH y de las UFIs de los ministerios de Educacién, Salud y Obras Publicas.

101 Estos ajustes estan regulados en los articulos 229 de la Constitucién, 45 de la ley AFl y 59 a 63 del reglamento de la ley
AFI.
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presupuestaria previstos se arriesgan a perder las asi gnaciones presup uestarias no
utilizadas'?. La DGP compara mensual y trimestralmente lo programado con lo ejecutado
y realiza los congelamientos que cons dera oportunos (se exceptlan gastos considerados
de alta prioridad), pudiendo afectar estos recursos para cubrir neces dades prioritarias de
otrasingituciones. La decison esinternaa MH y se tomaen lareunién semanal de
directores, sobre labase de las solicitudes de gasto que las entidades gjecutoras envian
desde €l inicio del gjercicio presupuestario. Este mecanismo de seguimiento, de control y
de gj uste de la gjecucion presupuestaria esté debi damente normado'®® y permite mejorar
laeficiencia del gasto'®. Al final dela gestion, los ajustesintroducidos por esta via, son
de pocaimportancia'®.

Ademas, el MH tiene lafacultad de reforzar los gastos presupuestarios con los montos
percibi dos en exceso de las estimaciones de las digtintas fuentes de ingresos'®. En el
gjercicio 2008, estas modificacionesincrementales se han traduci do en 25 acuerdos
gjecutivos, repartidosalo largo del gjercicio entrelos meses de febrero y diciembre, sin
que ninguno de ellosllegaraa ser un gjuste significativo®®’. Cabe destacar que -al igual
gue en el caso anterior- el MH decide unilateralmente la afectacion de esosrecursos, a
partir del conjunto de solicitudes de gasto adicional recibidas de las entidades ejecutoras

Por Ultimo, el MH viene introduciendo una serie de modificaciones en las as gnaciones
presupuestarias de lasingtituciones en el marco de la Politica de Ahorro del Sector
Publico. En 2008, estapolitica congelé el 10% de las as gnaciones votadas en el rubro 54
“adquisiciones de hienesy servicios’ destinados para gastos corrientesy financiados con
el fondo general*®® y, en 2009, el porcentaje se ha elevado al 15%. Teniendo en cuenta el
estrecho margen de maniobra que tienen los presupuestos de las entidades gjecutoras, este
ajuste anual s es sgnificativo. Con el propésito de no afecta gastos criticos para el
desarrollo de lagegtion ingtitucional, el MH ofrece un plazo de una semana alas
entidades gjecutoras para que indiquen las unidades presupuestariasy lineas de trabajo en
las cuales prefieren aplicar los congelamientos. En este sentido puede afirmarse que €l
ajuste es bastante transparerte.

Sin embargo, larealizacion de la Politica de Ahorro del Sector Publico resulta poco
previsble paralasingituciones Aungue el mandato para suemision se encuentra
establecido en laLey de Presupuesto de cada afio y es conocido desde que el proyecto es
presentado ala Asamblea Legidativa, lasingituciones s6lo conocen €l porcentaje del
ajuste cuando ya estén gjecutando sus PEP y quedan obligadas de darle cumplimiento con

92 por utilizadas se entiende comprometidas y devengadas.

93| ineamientos especificos para el proceso de ejecucion presupuestaria de los gercicios financieros fiscales 2006 a 2008,
aprobados en enero de cada afio por un despacho ministerial y siendo el objeto de las circulares SAFI n° 01/2006, 01/2007
y 02/2008 (numerales 5, 7, 8 y 9). Lineamientos para la programacién mensualizada y ejecucion de la inversién publica en
los afios 2006 a 2008 aprobados en enero de cada afio por un despacho ministerial y siendo el objeto de las circuares
SAFI n° 02/2006, 02/2007 y 03/2008 (numerales IV-6 yV-4y6).

109 as tasas de ejecucion presupuestarias (gastos corrientes y de inversién) de los dltimos tres afios (2006-2008) son
superiores al 98%.

2% |nformacién coroborada con los ministerios de linea Educacién, Salud y Obras Plblicas. Segun lo establecido en la Ley
General de Presupuesto del Estado (articulo 2), estos recursos transitan por la unidad presupuestaria 10 “provisién para
atender gastos imprevistos” incluida en el ramo de Hacienda.

108 Articulo 8 de las Leyes Generales de Presupuesto del Estado de los afios 2006 a 2008.

97 Todos ellos fueron incrementales e inferiores al 0,5% del gasto devengado en 2008.

108 A excepcioén de los gastos financiados con recursos del fideicomiso para inversién en educacion, paz social y seguridad
ciudadana.
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efectosretroadivos®®. Ademas, esta politica de ahorro podria ser previsible dado que se
empieza a elaborar antes de concluir el proceso de preparacion presupuestaria™®. No
parece l6gico introducirla mediante una modificacion presupuestaria del gjecutivo en el
primer mes del ano, recién aprobadalaLey General de Presupuesto del Estado por la
Asamblea Legidativa, menos aln cuando se estan aprobando refuerzos presupuestarios
por mayores partidas.

ID-16 B+ Método d e calificacion M1

(1) A La DGT prepara el presupuesto de efectivo del Tesoro Publico para el gjercicio
fiscal y lo actualiza mensualmente sobrela base del flujo de cajareal (ingresos

y pagos del Fondo General).

(if) A Cadainstituci6n elabora su propia PEP al inicio del afio que sirve para autorizar
los limites mensuales de sus compromisos de gastos, conforme alos cr éditos

presupuestarios asignados parael ejercicio.

(ii) B En los Gltimos afios, el MH haintroducido un ajuste significativo en las
asignaciones presupuestarias dela mayoria de las instituciones. Este ajuste se
ha introducido en el primer trimestre del afio, mediante la publicacién de la
Politica de Ahorro del Sector PUblico, cuando las instituciones ya estaban
ejecutando su PEP. Aunq ue se trata de un ajuste transparente q ue per mite a
las entidades ejecutor as identificar 1os rubros sujetos a congelamiento, ha

tenido un car acter poco previsible.

ID-17 Registro y gestion de los saldos de caja, deuda y garantias

El andliss del presente indicador esté orientado a establecer la capacidad de los ssemas
de gestion financiera publica paramanejar con precision y oportunidad su di sponibili dad
de recur sosfinancierosy lagestion fiscal global. En lo que respecta ala deuda, en este
indicador se hace referencia ala deuda directay garantizada por el gobierno central.

(i) Calidad del registro y la presentacion de informesen lo que respecta a datos sobre la
deuda. A finales de 2008, la deuda del gobierno central se componia de deuda de
mediano y largo plazo externa(67%) e interna(25%) y de deuda a corto plazoformada
por LETES(7%). La deuda de mediano y largo plazo esta contraida esencialmente en

U Sb (85%), atasasfijas (67%), atipos que oscilan entre el 3y el 8% (72%), con
inversonistasy multilaterales (respectivamente44 y 35%) y alargo plazo (38% con
vencimientos respedivamente de 11-20 afiosy mayores de 20 afios) **. El gobierno
central responde al pago de esta deuda sin incurrir en mora.

Los procesosrelativos a endeudamiento publico se regulan en el subs semade inversén
y crédito publico del SAFI 2. LaDG CP esel ente encargado de este subsi stemay debe,
entreotras cosas, supervisar el cumplimiento de las obli gaciones derivadas de la deuda,

09 gn 2009, la Politica de Ahorro del Sector PUblicose ha publicado en el dario oficial el 22 de febrero y sélo se ha informado
alas insttuciones de su obligado cumpimiento el 18 de marzo.

MOEp 2008, esta politica se aprob6 el 28 de enero.

11 perfil deuda sector publico no financiero. DGICP, diciembre 2008.

M2 articulos 82 de la Ley AFl y 121 de su reglamento.
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mantener su regi stro actualizado y administrar su servicio®. En la préctica, sellevaun
registro completo y unificado de todos los préstamos de deuda externa e interna
contrataday garantizada que se va actualizando diariamente'**. En é seincluyen los
datos del acreedor, las condiciones financieras, los montos contratados, |0s desembolsos
previgos, el perfil de vencimiento, los pagos realizados a vencimiento del compromiso
(capital, interesesy comisiones) y lostipos de cambio aplicables cada dia.

Esta base de datos de la deuda publica se administra mediante un sstema informaico
denominado Sstema de Informacion Gerencial de la A dministracion de la Deuda

(9 GADE, verson 5.3) que incluye mecani smos de registro y de control de calidad
permanentes que permiten validar internamentetodos los meses las cifras regi stradas™°.
Los Ultimosinformes de auditoria no han destacado entre sus hallazgos fallas en relacion
alaintegridad de los datos del registro de la deuda™®. Durante el tltimo trimestre del
2008, s realizo lavalidacion de toda la base de datos de la deuda externa con apoyo de la
Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercioy el Desarrollo (UNCTAD).

Actualmente, no hay un gjercicio rutinario de conciliacion del registro. El Banco Central
de Reserva (BCR) canaliza los pagos de la deuday actla como intermediario entrelos
inversoresy el MH. Suregistro se alimenta con datosadministrativos procedentes del

9 GADE (la DGl CP remite mensualmente los saldos por préstamo). De esta manera, €l
gjercicio de conciliacion de los desembolsosy pagos de la deuda externa e interna que
realizan mensualmente el BCRy laD Gl CP no permite conciliar €l registro de la deuda
del gobierno central y verificar laintegridad de las cifras. En este contexto, la
conciliacién con los acreedores resulta crucial para garantizar la calidad de los datos Sn
embargo, tampoco se realizan conciliaciones de forma oficial y de modo completoy
rutinario con los acreedores, sendo el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdémica
(BCIE) el tnico acreedor que remite el listado de todos sus préstamos para estos fines*’.

A pesar de ello, existen medios de validacion de datosy conciliaciones
interingtitucionales que aseguran losregistros de la deuda. Antes de efectuar la gestion de
los pagos, laD Gl CP verifica los sal dos deudores contenidos en lasfacturasde los
acreedores con los sal dosregistrados en el S GADE™®. Como los vencimientos son de
periodicidad semestral o inferior, en lapréactica eto implica unareconciliacion del
registro por lo menos semestral. Con algunos acreedores multilaterales (BID y BIRF, que
representan mas del 25% de la deuda del gobierno central) se realizan conciliaciones
mensuales via electrénica que permiten verificar los saldosy movimientos de cada uno de
los préstamos afin de que losregistros del 9 GADE estén acorde con la informacion de

M3 Articulos 85 (incisos f, h e i)y 94 de la ley AFI.

14 T ambién se lleva un expediente fisico por préstamo.

M5 Consiste en puntos de control desarrollados internamente donde se comparan los pagos, desembolsacs, tipos de cambio y
factores de ajustes procesados en SIGADE con los movimientos de deuda publica generados en el mes. Un resultado de
éste control, es el informe mensual de movimiento de saldos dela deuda publica intemna, externa y garantizada del
gobierno central.

El examen a la gestion de la DGICP que cubre el periodo de septiembre de 2006 a mayo de 2008 destaca Unicamente que
en el estado de cuenta del préstamo BID-192 del SIGADE se encontrd error al registrar la comision pagada. Resumen del
informe de auditoria interna del MH del 17 de septiembre de 2008 (RE F. UAI-59 1/2008).

El BCIE remite electrénicamente en forma mensual, a partir del mes de noviembre de 2008, los estados de cuenta que
contiene los sados deudores por préstamo, mismos que se concilian en el SIGADE mensualmente.

18 En todas las facturas los acreedores muestran el saldo deudor del préstamo en cada uno de los vencimientos, el cual es

validado por el responsable del préstamo. Comunicacién de la DGICP.
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dichos organismos™®. También se hacen algunas condiliaciones ad-hoc con los
acreedores ala demanda de éstos. Adicionalmente, la DGICP remite ala Direccion
Financiera el reporte de movimientos de los saldos por préstamosy desembol sosde la
deuda pUublicaen los primeros diez dias habiles de cadamesy, en caso de exigtir
diferencias, éstas son conciliadas por ambas direcciones.

El sstema 9 GADE permite, entreotras cosas, €l célculo automéatico de tablas de
amortizacion de préstamos, la seleccidn de una variedad de informes personalizadosy la
produccion de estadisticas. La DGl CP presenta mensualmente losinformesy estadisticas
sguientes'®:
El Informe de Perfil de la Deuda: tiene caracter piblico®* e incluye informacion
resumida sobre el comportamiento del saldo y el servicio de la deuda del SPNF, la
estructura de la deuda de mediano y largo plazo (por tipo de acreedor, por tasas
vigentesy por plazos efectivos de vencimiento) y los desembolsos de financiamiento
(por gjecutor).
Informes de gestidn para uso interno tales como: a) el informe del servicio de la
deuda externa e internacon el detalle de los pagos por préstamos autorizados por la
DGICP y cancelados al acreedor por el BCR, b) € informe de desembol sos que
contiene los desembolsos por préstamo, unidad gjecutoray proyedoy c) € informe
se seguimiento de la gjecucion presupuestaria de la deuda externa e interna.
Informes estadisticos para uso interno tales como: a) los saldos de la deuda del SPNF
de mediano y largo plazo, en € cual se detallala deuda externa e internapor tipo de
acreedor y referencia del préstamo, por unidad €j ecutora, por proyedo, por
condicionesfinancierasy saldo deudor y b) el informe de movimientos de saldos de
la deuda publica externa e interna, que contiene los movimientos de los pagos,
desembolsosy saldo por préstamos.

Adicionalmente, el Departamento de Estadigticas Financierasy Fiscales del BCR elabora
algunas estadigticas sobre la deuda con periodici dad mensual, trimestral y anual, en base a
informaciones del 9 GADE facilitados por la DGl CP. Estas estadisticas abarcan, entre
otras cosas, €l saldo, €l servicio y los desembolsos colocaciones de la deuda externa e
interna del gobierno central*2.

(ii) Medida de la consolidacion de los saldos de caja del gobierno. T odos losingresos de
la hacienda publica forman un solo fondo que se afecta de manera general para satisfacer
el pago de las neces dades y obli gaciones del Estado'®. El subsistema de tesoreria se
caracteriza por la centralizacion de la recaudacion de los recur sos publicos en este Fondo
General alaorden delaDGT y ladescentralizacion de los pagos a nivel de cada una de
las entidades gjecutoras™*. El modelo de gestion establece la existencia de cuentas

™% Tanto los estados publicados en la paginaextranet del BID como las cifras publicadas por el BIRF en su pagina Client
Connetion permiten visualizar via electrénica el campo del saldo deudor de cada préstamo al tercer dia habil del siguiente
mes. Comunicacion de la DGICP.

20 Todos estos informes estéan indluidos en las metas mensuales del plan de trabajo de la DGICP.

2! Este informe esta disponible y se presenta para uso interno dentro de los 3 meses posteriores al fin del mes. Sin embargo,
el ultimo informe publicado enla pagina web del MH en marzo de 2009 databa de agosto de 2008, a pesar de que la
mision pudo obtener en esa misma fecha el perfil de la deuda del mes de diciembre de 2008.

122 Byletin estadistico mensual, revista trimestral e indicadores estadisticos plurianuales (www.bcr.gob.sv).

23 Articulo 224 de la Constitucién.

124 Articulo 62 de la Ley AFI.
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bancarias centralizadas en la Cuenta Corriente Unicadel T esoro (CCUT), donde se
integran la cuenta principa administrada por laDGT (en el BCR) y cuentas bancarias
“subsidiarias’ descentralizadas en lasingituciones, las cuales siendo autorizadas,
solicitadasy supervisadas por laDGT, son administradas por las entidades (en bancos
comerciales). Estas cuentas subsi diarias permiten captar lastransferenciasde laDGT en
respuesta de los requerimientos de fondos de cada ingtitucion y alimentar sendas cuentas
especificas para el pago de bienesy serviciosy de remuneraciones, que pueden llegar a
desglosar se en otros niveles de cuenta en funcién del grado de complejidad de la entidad.
Existen ademas dos cuentas excepcionales que son la cuenta de fondos gjenos en custodia
y lacuenta de inversiones, administradas por laDGT (en el BCR). S3lo se exceptlan de
laCCUT las cuentas corrientescuyo origen estaligado a conveniosinternacionales del
pais®.

La DGT realizala supervisén de todas estas cuentas medi ante un sstema de seguimiento
de sal dos que permite el acceso remoto al registro bancario de cada cuentay mediante la
recepcion de los originales de los estados de cuenta emitidos por los bancos (laingtitucion
recibe copia de estos estados). Los sal dos de cagja se cal culan diariamente y se consolidan
hasta el nivel de cuentasde lasingituciones*” bienesy servicios’ y “ remuneraciones’. Las
cuentas bancarias de lasingitucionesa un nivel mayor de desglose se calculan y
consolidan semanalmente.

(iii) Sistemas para contraer préstamosy otorgar garantias. A diferencia de lo que sucede
en otros subsistemas de la administracion, las decisionesy operacionesreferidas a
endeudamiento publico (deuda directay garantizada) estan supeditadas a procesos
centralizados de autorizacion, negociacion, contraaciony legalizacion'®. EI MH formula
con ayuda de | a D GICP la Politica de Endeudami ento Publico, en base a proyecciones
fiscales de mediano plazo que toman en cuenta las necesidades prioritarias de inversén y
financiacion y la capacidad de cumplir con el servicio de la deuda publica'®’. La politica
actualmente en vigor cubre el periodo 2004-2009y considera niveles prudenciales de
endeudamiento con unatendencia decreciente, afin de cumplir con los parametros de
solvenciainternacionales. Durante los Ultimos gjercicios fiscales se ha logrado respetar €l
nivel de endeudamiento acordado en esta politica las metas fiscales proyectaban una
deuda del SPNF en relacion al PIB de 39,5% en 2007 y 38,7% en 2008, habiendo s do
éstade 36,4% y 354% respectivamente?®.

Compete ala Asamblea Legislativa decretar leyes sobre el reconocimiento de la deuda
plblica, yaseainterna o extemay directa o garantizada™>®. T odos los préstamosy
garantias a mediano y largo plazo del gobierno central siguen el mismo proceso de
autorizacion y aprobacion, en dos etapas™°. Inicialmente la Asamblea Legi dativa aprueba
por mayoria smple la autorizacion de lafirma del contrato de préstamo propuesto por €l
gjecutivo, en base a un informe elaborado por la D GICP y que contiene los principales

125 Articulo 70 de la Ley AFI.

128 Articulo 83 de la Ley AFI.

27 Articulos 84 y 85 de la Ley AFI.

28 |nformaciones extraidas de la Politica de Endeudamiento Puablico (2004-2009) y del Perfil de la Deuda (diciembre 2008).
129 Articulos 131, inciso 12, y 148 de la Constitucion.

30 En g primera etapa se emite el Decreto Legislativo de autorizacién para suscribir el contrato de préstamo y, en la segunda,
el Decreto Legislativo de aprobacién del contrato de préstamo.
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elementos de la solicitud iniciada por la entidad beneficiaria™®*. En una segunda etapa, la
Asamblea aprueba por mayoria calificada el contrato de préstamo.En lo que respectaala
deuda a corto plazo, €l gobierno central puede emitir letrasdel Tesoro atravésde laDGT
pararemediar deficienciastemporalesde ingresos, hasta un nivel maximo que sefijaen la
Ley de Presupuesto General del Estado®?. Estetopeméximo se havenido estableciendo
en 40% de losingresos corrientesy se regpetaenlapracica

ID-17 B Método d e calificacion M2

() C El registro completo dela deuda interna y externaselleva a cabo en el sistema
SIGADE pero los datos s6losereconcilianconformese vanrealizando los

pag os, es decir, 2 veces al aflo. Mensualmente se prepara un perfil deladeuda
einformes de gestion y estadisticos para usointerno.

(i) B La cuenta unica del Tesoro centraliza todas las cuentas controladas por la
Tesoreria, a excepcion de las cuentas corrientes aprobadas por convenio con
los donantes. La mayoriadelos saldos bancarios de la cuenta Unicase
consolidan diariamente, perolos saldos de deter minadas cuentas
institucionales s6lo se consolidan semanal mente.

(iii) A La DGICP autorizalas propuestas sometidas ala autorizacién y aprobacién de
la Asamblea Legislativa para contraer préstamos y otorgar garantias, seginla
Politica de Endeudamiento Publico (2004-2009).

Reformas. A partir de mayo de 2009 se van ainiciar conciliacionestrimestrales con los
acreedores de los sal dos de los préstamos externosy de la deuda interna contra ada.
Debido al volumen de los préstamos extermosy al costo operaivo, las conciliaciones de
saldos se han planificado realizarlas de formatrimestral. Respecto aladeudainterna, se
vaaempezar con la conciliacion del 86% en el mesdejunio y, a partir de octubre de
2009 -mes en que s tiene programado finalizar la validacién de la base de datos del

9 GADE- sincluirden laconciliacion el 14% restante

Actualmente se esta implementando con apoyo del BM un proyecto de fortalecimiento
ingtitucional delaDGICP que incluye el disefio de una estrategia de administracion de la
deuda pUblica. También se estéa elaborando con apoyo del BID y delaUNCTAD un
diagnogtico sobre lainterfaz 9 GADE - SAFI parainterrelacionar €l subs semade
crédito publico con el resto de lossubsistemas del SAFl (presupuesto, tesoreriay
contabilidad gubernamental). Esta en proceso una auditoriaintegral de la deuda, dirigida
por la CCR.

ID-18 Eficacia de los controles de la nGmina
En El Slvador, el gasto de la ndGmina representa aproximadamente el 7% del PIB o el
40% del gasto publico™®. Laeficacia en el control de lanémina es un componente de

31 En conformidad con el articulo 88 de la Ley AFI, este informe contiene un resumen de la descripcién del proyecto, las
condiciones financieras del crédito, los organismos que intervienen en la ejecucion del proyecto, el andlisis financiero de la
entidad beneficiaria del crédito, sucapacidad de endeudamiento, los requerimientos de aporte local y su incidencia
presupuestaria.

32 Articulos 227 de la Constitucién, 97 de la Ley AFl y 9 de la Ley de Presupuesto General del Estado 2009.

133 |nforme del FMI realizado en el marco del Articulo 1V, enero 2009.
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mayor importancia en la gestidn de finanzas pdblicas. Este indicador s0lo se refiereala
némina de empleados publicos, sin contar lostrabajadores ocasionalesy las prestaciones
discrecionales cuyo control se evaltia en I D-20.

La Congtitucion de la Republica establece | a carrera administrativa®. LaLey de Servicio
Civil de 1961 regula el servicio civil y, en especial, las condiciones de ingreso ala
administracion, las promocionesy ascensos con base en mérito y gptitud y los tradados,
suspensionesy cesantias. La antigliedad de esta ley ha produci do la emision de normas
mdltiples, a veces dando lugar a ambigledades. Conforme al principio de‘normatividad
centralizada e implementacién descentralizada’, cada entidad p Ublica o ingtitucién
autonoma es responsable para el nombramientoy el manejo de su personal, respetando la
normaividad correspondiente. Cas cada entidad o ingtitucion auténoma cuenta con su
Unidad de Recursos Humanos Institucional (URHI). En total existen 150 URHIs en 85
ingtituciones, representado aproximadamente el 95% del total de las entidades pUblicas e
ingituciones auténomas. L os ministerios de ramo de mayor envergadura cuentan con

varias URHI s'*°.

Con el afan de combinar el manejo de recur sos humanos descentralizado con una
planificacion fiscal y presupuestacion centralizadas, el Ministerio de Hacienda ha venido
implantando un 9stema Integrado de Recur sos Humanos (S RH) desde 1994, que se ha
automatizado compleamente durante los Uitimos afios. En la actualidad, el SIRH esuna
base de datos Unica que permite vincular los s guientes componentes principales: la
edtructura organizativa de la entidad; el manual de puestostipo; la administracion de
puestos de trabajo, sendo el archivo personal del servidor publico (fichas, codigos
tributarios, caracteristicas bio-digitales); el control de la presencia (mediante registro bio-
digital); el movimiento de personal y la administracién de pagos a empleados (la
planilla). Este Ultimo mdédulo esta vinculado directamente con el SAFI.

(i) Grado de integracion y conciliacidn entre los regisros de personal y la informacion
dela ndmina. Labase de datosregi stra pracicamente el 95% de landminatotal del sector
publico y contempla el cruce automatico de la existencia (o creacion) de la plaza, las
caracterigticas ‘tipo’ correspondientes a esa plaza, las caracteristicas del funcionario que
ocupa (o vaaocupar) el puesto y susdatos respecto aretenciones, ec. Este conjunto de
datos se cruza con la planilla de pagosy toda la conciliacion estd ‘en linea . Quedan
aparte del 9 RH al gunas entidades que gozan de independencia constitucional (como son
laCCRYy laAsamblea Legidativa, aunque esta Ultima s introduce datos de planillaen el
S RH) y algunas empresas publicas. El personal cuyo suel do proviene de la cooperacion
internacional también queda af uera de este sistema, pero se traa de pocos funcionarios.

(ii) Puntualidad en la introduccion de cambios en losregistros de personal y en la
némina. Los cambios seintroducen al SRH a momento de producirse, o por lo menos
mensualmente (al inicio del mes) con fines de la el aboracion de la planilla de pagos. Los
ajustesretroactivos son minimos (menor al 3%) y se limitan mayormente alastres
stuaciones s guientes. personal que se haincorporado durante el mes, pero poserior ala
introduccion de cambiosen el SRH; cambiosretroactivos en la remuneracion (o

134 Articulo 219 de la Constitucioén, 1983.
35 En el ramo Educacioén, por ejemplo, hay 15 URHIs.
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bonificaciones otorgadas) y desfases introduci dos cuando personal interino ocupa
plazas'®.

(iii) Controlesinternos de los cambios en losregistros de personal y en la ndmina. La

facultad de introducir cambiosen losregistrosdel SRH estaregringida a funcionarios de
la URHI, seleccionados especificamente para estatarea. EI SRH mismo generaregistros
-de forma permanente- de todos los cambiosintroducidos (por URHI y por computadora).

(iv) Realizacién de auditorias de la ndmina a fin de determinar la existencia de fallasen
los controles y/o trabajadoresficticios. Anualmente, losregistros de lanémina (y la
introduccion de los cambios) son sujetos a control tanto por parte de la auditoriainterna
como por parte de la CCR en cas latotalidad de las entidades e instituciones autbnomas
En el caso de lasauditoriasinternas, el control sobre los cambiosintroduci dosen la
néminaforma parte de las acciones rutinarias (por lo general semestralmente). En algunas
ingituciones auténomas de menor envergadura, la auditoria externa se efecllacada dos
anos, pero cubriendo dos afiosfiscalesalavez. De acuerdo ala CCR, no se han detectado
casos de trabajadoresficticios durante los Ultimos afios.

ID-18 A Método d e calificacion M1

() A La base de datos (SIRH) vinculalas plazas exstentes (0 nuevas introducidas)
con sus req uisitos especificos, el registro de personal (con expedientes) y la
planilla de pagos. El sistemacubre alrededor del 95% del total delas

entidades publicas einstituciones autbnomas.

(i) A Se realiza el registro de cambios por lo minimo mensuamente. El sistema
mismo registra autométicamente todos los cambios introducidos por la
entidad. Los ajustes retroactivos son minimos y se deben acircunstancias

excepcional es.

(ii) A La intr oducci6n de cambios esta restringida a personal autorizado y el sistema

registratodos los cambios introducidos.

(iv) A El control de la n6mina estasujeto a auditoria tantointernacomo por parte de

laCCR -por lo menos anualmente- en préacticamente todas las entidades e

instituciones autbnomas.

ID-19 Competencia, precio razonable y controles en materia de adquisiciones
Esteindicador se centraen lacalidady latransparencia del marco reglamentario de las
adquisiciones publicas. Suimportanciaen El Salvador resi de en que alrededor del 20%
del gasto presupuestado del gobierno central*®’ esté destinado ala adquisicion de bienesy
servicios'. El marco reglamentario est4 dado esencialmente por la Constitucion, el
Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidosy laregion (DR-CAFTA)* y laLey de

136 Por ejemplo, en caso de ausencia prolongada por enfermedad o estudios en el exterior del servidor publico.

37 Incluye entidades auténomas y hospitales.

138 Ley General de Presupuesto del Estado de 2009.

3% Dominican Republic-Central America Free Trade Agree ment, en sus siglas en inglés. Este tratado fue firmado por los paises
el 5 de agosto de 2004, ratificado por la Asamblea Legislatva de El Salvador el 17 de diciembre de 2004 y publicado en el
Diario Oficial el 25 de enero de 2005.
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Adgquisicionesy Contraaciones de la Admini stracion Publica (LACAP)**y su
reglamento™**, en este orden jerarquico. LaLACAP y sureglamento se aplican atodaslas
ingtituciones que manejan fondos publicos (inclusive las municipali dades) **2. 9n
embargo, el DR-CAFT A s0lo se aplicaalas compras devariasingitucionesy
transacciones, a partir de ciertos montos contractuales .

El dispositivo ingtitucional relativo alas adquisicionesy contrataciones de la
administracion pabli ca'** también se rige por el principio recor de centralizacion
normaivay descentralizacion operaiva. Egde dispositivo consste en la Unidad
Normativa de Adquisicionesy Contrataciones (UNAC) dependiente del MH y unared de
384 Unidades de A dquiscionesy Contrataciones Ingtitucionales (UACI) estrechamente
interrelacionadas con las UFIs de cada entidad y responsabl es de realizar todas las
actividades relacionadas con la gestion de adquisicionesy contraaciones de obras, bi enes
y servicios. Anualmente, la UNAC elabora la politica de compras que deben cumplir las
ingtituciones que integran el 6rgano gecutivo (los 6rganosjudicial y legidativo, asi como
las municipal idades deben elaborar lasuya propia) y las UACI la programacion de | as
adquisicionesy contrataciones (Plan Anual de Compras). S estd desarrollando un
sstema de adqui Sicionesy contraaciones (Comprasal) que de momento cuenta con los
modulos de divulgacion y de licitaciones en fase de contratacion de su desarrollo y

produccion .

(i) Evidencias del uso de la competencia abierta para la adjudicacion de contratos cuyo
valor supera el umbral monetario establecido a nivel nacional para las pequefias
adquisiciones (porcentaje del nimero de adjudicacion de contratos cuyo valor se
encuentra por encima del umbral). La Congitucidn establece claramente lalicitacion
publica como método preferido parala contraacion de obras o la adquisicion de bienes
muebles mediante fondos publi cos™®. Lalicitacion o concurso pablico (por invitacion o
no)*’ son las formas previstasen laley para adjudicar los contraos superiores a
determinados montos en condiciones de competencia abierta**®. Estos montos estén
definidos en términos de salarios minimos ur banos (SMU) que se actualizan mediante
decreto ejecutivo™®. De acuerdo alalegid acion en vigor, este umbral se establece en 80
SMU (equivalentes a U S$ 16.608)™°. Las pequefias adqui siciones que no sobrepasen este

0 pecreto 868 del o6rgano legislativo del 5 de abril del 2000.

1 Decreto 98 del érgano ejecutivo del 20 de octubre de 2005.

2 Atticulo 2 de la LACAP.

43 Capitulo 9, Anexo 9.1.2 (b) (i) del DR-CAFTA. Deben aplicar este tratado 11 ministerios, 25 municipalidades y 58
instituciones descentralizadas, salvo para los objetos de contratacién siguientes: aimentos, bebidas, tabaco, textiles,
prendas de vestir y productos de cuero, para algunos ministerios y entidades especificamente identificadas.

144 Articulos 6 a 12 y 16 de la LACAP.

48 Hay 4 médulos disefiados en fase de prueba: mesa de ayud a, gestion por resultado, registro de controversia y control de
garantias y se esté lanzando la licitacion para disefiar 22 médulos mas.

48 Articulo 234 de la Constitucion.

7 | a licitecién o concurso publico por invitacién se considera una forma de contratacion en condiciones de competencia
abierta dado que la Unica diferencia con la licitacién o concurso publico es que se invita a cuatro o mas ofertantes. Esta
invitacién es publica y no es limitaiiva, de manera que cualquier interesado puede ofe rtar aunqu e no haya sido invitado.

8 Articulo 39 de la LACAP.

49 Articulos 40 y 41 de la LACAP.

50 para contratar ob ras, bienes y senicios debe hacerse una licitacién publica por invitaciéon cuando el valor de la adquisiciéon
estad comprendido entre 80 y 635 SMU (equi valentes a US$ 16.608 y US$ 131.826) y una licitacién publica cuando el
monto excede este Gltimo umbral. Sélo para adquisiciones inferiores a 80 SMU puede aplicarse la libre gestiéon. Cuando se
trata de contratar consultores, el método de concurso publico por invitacién debe utilizarse para contratos a partir de 80
SMU y hasta 200 SMU (equivalentes a US$ 16.608 y US$ 41.520)y el de concurso publico, cuando el monto del contrato
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umbral pueden realizarse aplicando el método de lalibre gestion, menos competitivo. Por
otraparte, todos los procesos de adqui sicidon que se desarrollan con base a las normas
dispuestasen el DR-CAFT A deben aplicar lalicitacién abierta. A nivel central, el umbral
e establece a U S$ 67.826 para bienesy serviciosy U S$ 7.443.000 paraobras piblicas™”.

Existen datos acerca del método utilizado para la adj udicacién de los contratos publicos
del gobierno central que estan en una misma base de datos, se alimentan por las entidades
gjecutorasy permiten generar estadisticas T odos estos datos estan en lineagracias al
modulo de div ul gacion (MODDI V) de Comprasal y son suficientemente precisos Por
una parte, el &rea de coordinacion temoldgica concilia diariamente las publicaciones de
convocaorias de licitacion aparecidas en los periddicos oficial es con los datos que
figuran en esta base de datosy no se han detectado desviacionesimportantesen lo que se
refiere alaslicitaciones del gobierno centraf*®?. Ademas, el valor presup uestado parala
adquisicion de bienesy servicios en 2008 esta muy proximo al valor real de las

adj udicaciones reportadas en esta base'**.

L os resultados comparativos de las convocatorias del gobierno central publicadas en
Comprasal durante el periodo 2006 a 2008 muestran que mas del 99% de los contratos
(en nimero) cuyo valor se encuentra por encima de los umbrales mencionados
anteriormente, se adjudican en condiciones de competencia abierta (ver cuadro 3.11).
Este porcentaje estodavia mayor s el analiss se hace tomando en cuenta el valor (en
U SB) de los contratos publicos adj udicados.

Cuadro 3.11  Contratos adjudicados en el periodo 2006-2008 por forma de contrataciéon

) N° de contratos adjudicados
Forma de contratacién
2006 2007 2008

Licitaciones (a) 1.365 1.590 1.650
Contrataci 6n directa (b) 7 15 7
Libre gestion 3.097 3.657 1.861
Total 4.469 5.262 3.518

Porcentajedel nimero de adjudicacion de contratos cuyo

99,5% 99,1% 99,6%
valor se encuentrapor encima delumbral (a) / (atb) ° ° °

154

Fuente: Informacién publicada en MODDIV de Comprasal™" (UNAC) y céalcul os de la mision.

Laley hace una prohibicion expresay penalizael fraccionamienta™°. En la pradica, la
cas totalidad de adquisiciones del gobierno central setramitan mediante lalicitacion:

supera los 200SMU. Decreto ejecutivo n° 135 del 19 de diciembre de 2008 publicado en el Diario Oficial r° 241, tomo 381,
el 22 de diciembre de 2008 y en vigencia a partir del 1 de enero de 2009.
el umbral para la adquisicién de bienes y senicios por las instituciones descentralizadas se establece en US$ 250.000 o
US$ 595.000, segln los casos. Cuando se trata de la contratacion de obras, el umbral no varia (US$7.443.000). Capitulo
9, Anexo 9.1.2 (b) (i) Seccién Il del DR-CAFTA.
52 Estos datos son menos precisos en lo que se refiere a la adjudicacion delos contratos publicos de las municipalidades ya la
forma de adquisicion por libre gestion.
El total del presupuesto modificado del gobierno central (incluidos hospitales y entidades auténomas) para la adquisicion de
bienes y sericios en 2008 era del orden de US$ 802 millones (siendo el presupuesto inicialmente votado de US$ 729

153

millones) y el valor total de las adjudicaciones reportadas ese mismo afio en Comprasal fue de US$ 742 millones.

154 Incluye todos los tipos institucionales: gobiermno central, autbnomas, empresas publicas y hospitales. No ha sido posible

sustraer los datos relativos a las 4 empresas publicas, las cuales adjudicaron un total de 93 contratos en 2006, 115 en
2007 y 129 en 2008. Sin embargo, este hecho no afecta el resultado del andlisis.

ECORYS A El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA) 79



80

ECORYS A

apenas el 1% del valor de las adqui siciones se obtiene mediante el método de lalibre
gestion.

(ii) Medida de la justificacion del uso de métodosmenos competitivos para las
adquisiciones Lacontraacion directaeslaformaprevisgaen laLACAP para que una
ingtitucién contrae directamente con el ofertante manteniendo los criterios de
competenciapero sin seguir los procedimientos estandares establecidosen laley *°°. La
deci 6N de usar este método de contratacion menos competitivo debe consignarse en una
resolucion razonada emitida por €l titular de laingitucion. Ademas, laLA CAP limitaa7
el nimero de situaciones en que pueden acordarse el procedimiento de la contraacion
directa, entre las que figuran los objetos de contraacién con especificidades que no
permiten promover lalicitacion, las adqui Siciones para uso de guerra, laslicitaciones
declaradas desiertas por segundavez y las adquisiciones calificadas de urgenciay/o de
emergencia. El DR-CAFT A sblo prevé laforma de contratacion por licitacion abierta.

En lapréctica, el gobierno central utilizalaforma de la contraacion directaen muy pocas
ocasionesy, cuando asi lo decide, lo justifica de forma razonadaen unaresolucién. A
menudo, las entidades ejecutoras solicitan el asesoramiento de la UNA C para cumplir con
este cometido. Ademas, las auditoriasinternas realizadas anualmente en cada ingtitucion
asi como lafiscalizacion ejercida por la CCR supervisan el correcto cumplimiento ocon las
prescripciones reglamentarias de la LA CAP al respecto. Losresultados de estas auditorias
dejan entrever un alto grado de cumplimiento por parte del gobierno central™’. El Gnico
caso en el que puede existir un margen discrecional esen lacalificacion de urgencia, que
también debe emitir el titular de laingtitucion. Sn embargo, laley exige que esa
calificacion esté debidamente razonaday sea de conocimiento del Consejo de Ministros
(en lo que corresponde al 6rgano ejecutivo), por lo que, en la préctica, se da con poca
frecuencia™®.

(i) Exigtencia y funcionamiento de un mecanismo dequejasrelativasa las
adquisiciones. En El Salvador, la mayoria de lasquejas estan relacionadas con la
aplicacion de los criterios de eval uacion estipulados en las bases de | aslicitaciones™’.
Esto esdebido aque en laLACAP y sureglamento no se regula el grado de rigor que
deben revestir los criterios anunciados en los pliegos, 10 que en ocasiones hace mas
complejalaevaluacion de las ofertas

El proceso establecido en lalegid acién parala presentaciony tramitacion de
inconformidades relativas a proceso de adqui Siciones contempla un recurso de revison
por viaadministraiva que seintroduce y resuelve a nivel de cadaingitucién o entidad
gjecutora’®. Unavez se hanatificado laresolucion de la adj udicacion alos participantes,
éstostienen un plazo de 5 dias hébiles parainterponer, s lo desean, un recurso

55 Articulos 58 y 70 de la LACAP. En el reglamento de esta ley se establecen los procedimientos para comprobar los
fraccionamientos (articulos 52 y 53).

%6 Articulo 71 de la LACAP.

%7 Sin embargo, la justificacion del uso de métodos menos competifivos presenta algunos problemas cuando se trata de
adquisiciones realizadas por las municipalidades.

58 Comunicacién de los ministerios de linea visitados (educacién, salud y obras publicas) corroborada por la Corte de Cuentas.

5% |nformacién coroborada porla Camara de Comercio.

60 Articulos 56, 76, 77 y 78 de la LACAP y 56, 57 y 58 de su re glamento.
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(necesariamente entiempo y forma)

11 ante el funcionario que dict6 el acto que serecurre

Este funcionario es el encargado de resolver el recurso en un plazo méximo de 15 dias
hébiles, con base ala recomendacion (pero sin el deber de conformarse ala misma) que
emite una Comisién Especial de Alto Nivel que él mismo designa paralaocason. Las
personas gue conforman esta comision deben ser diferentes alas que conformaron la
Comisién de Eval uacion de las Ofertas. A pesar de que lareglamentacion prevé que las
personas gque la componen no deben necesariamente pertenecer ala ingitucion, por lo
general sucomposicion esexclusvamente interna.

En lapractica, la mayoria de las quejas presentadas por via administrativa se resuelven en
tiempo oportuno (no siempre afavor de la administracién). Algunos empresarios reci ben
aseoria de la Camara de Comercio -apoyada a su vez por la Secretaria T écnicade la
Presidencia- paraintroducir sus recursos de revision'®®. El plazo de resolucion de estos
recursos suel e ser muy brevey no se exceden lostiempos previgosen laley. Ademas, el
proceso de contraacion queda suspendido mientras dura su resol ucién.

Sin embargo, el disefio de este proceso de revison es deficiente porque, entreotras cosas,
el ente estaal contraante esjuez y parte de losrecursos. Contralo resuelto por la
ingtitucion interpelada no puede haber més recursos en sede administrativa. No existe una
autoridad externa superior especializada para atender estos recursos. A demas, laley
desalienta la introduccion del recurso de revision al poshilitar alainstitucion contraante
reclamar dafiosy perjuicios por el retraso sufrido en el proceso de contraacion cuando de
laresolucion al recurso resulta que el acto queda firme.

Agotada laviaadministrativa, losrecursos sblo pueden tramitarse por viajudicial y son
atendidos por el Tribunal Contencioso Administrativoy, poderiormente, por la Corte
Suprema de Jugticia. Estasingtancias|levan un registro de controversiasy dan publicidad
alos expedientesfinalizados. El veredicto final puede conllevar responsabili dad
adminigtrativa, civil y penal, asi como la anulacion del contrato. Sn embar go, como
puede demorarse unos dos o tres afios en mediay no paraliza el proceso de contratacion,
el veredicto no suele cambiar la adj udicacién dado que, por lo general, interviene cuando
€l contratoya se hamaerializado. En la practica, el nimero de recursos presentados ante
los tribunales es extremadamente limitado™2.

ID-19 B+ Método d e calificacion M2
() A Existen datos precisos acerca del método utilizado parala adjudicacion de los
contratos publicos eindicanquelagran mayoria de contratos cuyo valor supera
el umbral establecido se adjudican en condiciones de competencia abierta.
(if) A La utilizaci 6n del método de contratacién directa se justifica mediante
resolucionrazonada en conformidad con las prescripciones dela LACAP.
(ii) c Exste un proceso parala presentacién y tramitaci6n de inconfor midades

! pelo contrario, el recurso se considera inadmisible, sin que haya opcién de recurso (articulo 78 de la LACAP).
62 Esto es posible a partir del 1 de julio de 2008, fecha en que se firmé el convenio de asistencia técnica para la modemizacion

de la gestion de las adquisiciones y contrataciones, entre la Secretaria Técnica dela Presidencia y la Camara de Comercio

e Industria de El Salvador.

163 , .. ) ) . . - . R - L o ,
A titulo ilustrativo, no se ha introducido ningln recurso relativo al ministerio de educacién en los dtimos 4 afios y s6lo uno en
relacion al ministerio de hacienda en los Utimos 6 afios.
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relativas al proceso de adquisiciones pero su disefio presenta algunas

deficiencias. En ausencia de una autoridad externa superior especializada, las
inconformidades no siempre seresuelven de manera y en tiempo oportunos.

Reformas. Uno de los cuatro médulos de Comprasal que esta actualmente en fase de
prueba es el de registro de controversasy, entre los 22 médulos que se estan licitando,
figura el derecurso de revision. Ademas, se estan preparando una serie de contratos
marco para compras comunes o conjuntas que podrian reducir el nimero de adqui siciones
realizadas por el método de lalibre gestidn. Por otra parte, la CCR esté elaborando una
propuesta de gjuste ala LA CAP sobre la base de ciertasinconformidades detectadas.

ID-20 Eficacia de los controlesinternos del gasto no salarial

Eseindicador evallala eficiencia del control interno, abarcando solo el control de los
compromisos de gasto y €l pago de bienesy servicios, los salarios de trabajadores
ocasonalesy las prestaciones di screcionales del personal. Otrosindicadores de este
conjunto abarcan los controles de la gestion de la deuda (ID-17), de lanémina (ID-18) y
de los anticipos (ID-22). Exidentres niveles de control en El Salvador: el control previo,
el control concurrentey el control pogerior®. Este indicador se centra en los dos
primeros, mientras que el control posterior setraaenID-21y ID-26.

El control interno forma pate del Sstema Nacional de Control y Auditoria de la Gestion
Piblica que establece laley de la Corte de Cuentas de la Reptblica (CCR)*®°. El marco
legal para el control interno sobre el gasto presupuestal estd dado por laley AFl y su
implementaciony responsabilidades se estipul an en el reglamento de estaley y en las
Normas T écnicas de Control Interno (NT Cl) emitidas por la CCR'®. Losdiversos
procedimientosy normasimpulsados a nivel ingitucional se encuentran en las Normas

T écnicas de Control Intemo Especificas (NT CIE), elaboradas por las propiasingituciones
y autorizadas por la CCR'®’. Ademas, las etapas del ciclo presupuestario, |0s subsistemas
de registro correspondientes a estas éapasy las operacionesinsitucionales estan
estrechamente vinculados e interrelacionados con apoyo del sstemainforméico SAF
lo que permite automatizar diversos controles.

168
17,

L as uni dades de auditoria interna no ejercen funciones en 1os procesos de administracion,
control previo, aprobacion, contabilizacion o adopcion de decisones dentro de la entidad,
169

por lo que su labor queda fuera del espectro de este indicador—".

(i) Eficacia de los controles de los compromisos de gasto. El control previo contemplala
revison por parte del area de presupuesto de laingtitucion, de la programacién anual de
adquisicionesy contrataciones (articulada con las metas del plan anual de trabajo) con los

164164 Articulo 2 del Decreto n° 4 del 14 de septiembre de 2004 de la CCR que emite las Normas Técnicas de Control Interno.

65 Articulos 21 y 31 de la ley de la CCR aprobada mediante Decreto legislativo n°® 438 el 31 de agosto de 1995.

168 Articulo 39 del Decreto n° 4 de 2004 de la CCR que emite las NTCI. Las NTCI se basan en el informe de la Comision
Treadway (COS O), donde se reconoce la importancia que tienen los cambios tecnolégicos en los sistemas de control
interno.

67 Normas Técnicas de Control Intemo Especificas (NTCIE), Decreto 2,de 2006 de la CCR. Casi todas las entidades cuenten
con su NTCIE. Entre las entidades que todavia carecen de NT CIE figuran algunos hospitales.

68 Articulo 7 del reglamento de la ley AFI.

6% Articulo 35 de la ley de la CCR.

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA)




ECORYS A

recursos asignados en el presupuesto y en laPEP. Después de haber reci bido un conforme
por parte del &rea de presupuesto, laUACI -que es la Unica entidad autorizada de iniciar
un proceso tanto parala contratacion de bienesy servicios (inclusive por la modalidad de
libre gestion) como parala contraacion de personal ocasional- procede con los requisitos
que establece la L ACAP. El &rea de presupuesto recibe de la UA CI la orden de compra o
de suministro o el contrao propuesto e identificalos bienes, servicioso prestacionesa
adquirir, asi como el proveedor seleccionado. Este pre-compromiso srve para hacer las
cotizaciones requeri das previasa compromiso. En el caso de contraacién de personal
ocasonal, el &rea de presupuesto también consulta ala URHI respecto alasnormasy al
escalaf 6n de pago correspondiente alafuncidén que se desea contratar.

En una segunda etapa, el &rea de presupuesto efectla el compromiso presupuestario
mediante un registro en SAFl, as gnandole un ndmero Unico parafinesde control. Ege
acto permite hacer el compromiso de gasto, no del pago, dado que Unicamente se
compromee la disponibilidad presupuestal. El jefe de presupuesto controla que no haya
un sal do excedentario en relacién alo programado en el PEP. S 1o hubiera, 1o reprograma
para el messguiente dado que en caso contrario, laingitucion perderiala asgnacion
presupuestaria. El reporte que se emite a realizar el registro presupuestario srve como un
comprobante para garantizar la disponibili dad de fondosy permite ala UACI continuar
con el proceso de compra o contratacion.

Algunas entidades, como son los hospitales, digponen de un ‘fondo circulante’ (unacaja
chica) con el que pueden pagar montos de hasta USh 500 por razdn de gasto. La magnitud
de este fondo circulante varia por ingitucion (puede alcanzar unos U S$ 30.000 por mes).
Su uso no cuenta con un control previo (por definicién), pero esta edrictamente
reglamentado.

En resumen, los controles de los compromisos de gasto se organizan en dosfasesy
permiten restringir de manera eficaz los compromisos a la disponihilidad de fondosy a
las as gnaciones presupuestarias aprobadas.

(if) Amplitud, pertinencia y entendimiento de otras normasy procedimientos de control
interno. Otras normasy procedimientos de control interno se aplican a resto de

secuenci as de la cadena del gasto. La unidad solicitante ejerce un control concurrente en
el momento de la recepcion del bien, servicio o prestacion que terminacon lafaduray la
congtancia de entrega. Luego e lleva a cabo un control sobre la documentacion que, en
caso de conformidad, permite pasar €l ‘compromiso presupuestario’ a ‘auxiliar de
obligaciones por pagar’ en el SAFl y registrar el devengado, que es donde se establece la
necesidad de pagar *"°. Previo a &ectuar e pago de las obligaciones contraidas, hay un
nuevo control sobre el registro contable del devengado del egreso. Laimpresion de los
cheques para pago de hienesy servicios se efectla de forma automéica, utilizando la
aplicacién informéica SAFI. El registro contable del pagado de la obligacion serealiza
inmediatamente después de la entrega del cheque o abono ala cuenta del beneficiario,
previavalidacion de los movimientosen el ‘auxiliar de obligaciones .

0 Hasta antes del devengado no hay ningiin compromiso oficial de pago al proveedor.

El Salvador —Informe del desempefio delagestion de las finanzas publicas (PEFA) 83



Como efecto de la desconcentracién, el conjunto de controles internos basados en

dispos cionestanto de tipo general (AFIl) como especifico (adquisiciones, contraacion de
personal, etc.) y articulados mediante sistemas computerizados es ampli amente
entendido. 9n embargo, los controles son aveces excesvosy conllevan demoras
innecesarias. Aparte de lasNTCl y NT CIE, las UFIs pueden formular e imponer
procedimientos administrativos detallados sobre aspectos de su funcién particular para un
mejor control'™*. En algunas entidades, como es el caso de la A samblea Legidativa, estos
requisitos han causado duplicidad de control y demorasinnecesarias (hasta paralizacién)
en los procesos de adquisicionesy contraaciones.

iii) Grado de cumplimiento de las normas de procesamiento y registro de las
transacciones. Una parte significativa de los controlesinternos estdn automaizados en el
sstema SAFI, 1o que ni substituye, ni elimina la responsabilidad para ejercer los distintos
aspectos de control*%. Laresponsabilidad final para el control interno restaenlas
autoridades méximas, es decir, lostitulares de las entidades' . En la préactica, son las
UFIsy particularmente las unidades de presupuesto y contabilidad las que velan por €l
cumplimiento de lasnormas. En El Salvador, laley'™* establece la responsabili dad del
servidor publico en el desempefio de sus funciones, de manera que los casos de
incumplimiento pueden generar procesosjudiciales contra el funcionario. Cas el 100%
de lasadquisicionesy contraaciones es objeto de control ex-post mediante auditorias
regularesinternasy externas (ver ID-21 y ID-26). Losresultados de estas auditorias
muestran gue el acatamiento alasnormaseselevado y €l uso de procedimientos
smplificados cad inexi stente.

ID-20 B+ Método d e calificacion M1

(i) A Exste un amplio control del gasto, restringiendo eficazmente los ¢compr omisos

ala disponibilidad defondos y alas asighaciones presupuestarias aprobadas.

(i) B El sistema es riguros o, contempla numer osos controles ylos procedi mientos
son bien entendidos enla practica. Sin embargo, los controles son a veces
excesiws y conllevandemoras innecesarias.

(iii) A El acatamiento delas normas es muy elevando, debido aque esta ‘impuesto’
por el sistema de responsabilidad personal del servidor publico querige en El
Salvador y estd controlado por la auditoria interna y externa.

ID-21 Eficacia de la auditoria interna

Para ser eficaz, lafuncién de la auditoria internadebe centrarse en dar cuenta de
problemas s seméticosrelativos a: la confiabilidad e integridad de lainformacién
financieray operacional, la eficaciay eficiencia de las operaciones, la salvaguardi a de
activosy, por ultimo, el cumplimiento de lasleyes, lasreglamentaciones, los
procedimientosy los contraos

" Un ejemplo para el caso de los hospitales seria la regulacién del registro de salidas y del uso de medicamentos.
2 atticulos 30, 34, 159 y 189 del reglamento de la ley AFI.

73 Articulos 5y 24 del NTCI.

4 Titulo 1l ‘Responsabilidad para la funcién publica’, articulos 52 - 61 de la ley de la CCR.
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La auditoriainterna forma parte del Sistema Nacional de Control y Auditoria de la
Gestion Publica establecido en laley dela CCR'™. Casi todas |as entidades ejecutoras de
presupuesto cuentan con su propia unidad de auditoriainternd®. Estas unidades gozan de
independencia de la entidad'’’ y dependen funcionalmente de la CCR"®. La auditoria
internano ejerce funciones en los procesos de administracion financiera conduci dos por
laentidad*"® y no seregula por laley AFI. Las Normas de A uditoria Gubernamental*®,
lasNTCl y los Manuales de A uditoria precisan las funciones de la auditoriainterna en
general y definen la naturaleza, el alcance, los procedimientosy lastécnicas por caegoria
de auditoria™®’. Las NT CIE desarrollan aspectos de caracter especifico relativos a cada
una de las entidades ejecutoras (ver 1D-20).

(i) Alcancey calidad de la funcion de auditoria interna. La auditoriaintema se realiza en
todas las entidades del gobierno central (incluidas las entidades descentralizadas y
autonomas) y cubre el 100% de losingresosy gastos, aunque la metodologia aplicada
podria contemplar una muestra de transacciones seleccionadas por los auditores. La CCR
define y emite las normas para la auditoria intemna'®. Las normas actuales estan basadas
en lasnormas internacionales para €l gjercicio profesonal de la auditoriaintema
(NIEPALI, 2004), toman en consideracion el marco integral de control (COS0O, 1992) y
cubren también los principios del Codigo de Etica (1A, 2000). Laley dela CCR
garantizatanto laindependencia profesional, como el acceso ainformacion administraiva
y financiera®. Slo profesionales de nivel superior estan autorizados para ejercer la
profesion de auditor. LasNT Cl obligan a uso de técnicas basadas en andlis s de riesgo*®”.
La metodologia para este andiss esta descritaen lasNT CIE de lasingtituciones.

Una parte sgnificativa de la actividad de auditoriainterna se relaciona con examenes
financierosy de cumplimiento ala normatividad. Esta parte contempla los exdmenes
especiales. Algunas NT CIE definen que la auditoriainterna debierareaizar la
verificacion del cumplimiento de objetivosy metas de los planes anuales de trabajo. Esto
Ultimo apenas se da en la préactica por falta de métodos de evaluacion. Por lo general, las
auditoriasinternas presan poca aencién alaverificacion de la eficacia de las
operaciones®®. 9n embar go, las auditoriasinternas si cubren problemas sistémicos
orientados a la eficiencia del manejo financiero, como son el cumplimiento alasleyesy
reglamentaciones, la salvaguar dia de activosy la confiabilidad de la informaciéon
financiera. La magnitud en la cual la auditoriainterna se centra en problemas sstémicos
varia por ingitucion. En El Salvador eso no se puede medir por el valor de ingresos

S articulos 21 y 31 de laleyde la CCR.

78 | as instituwciones auténomas que pertenecen a algin ramo pueden tener su pro pia auditoria interna o pueden hacer uso de
la auditoria del ministerio. En ambos casos siguen sujetas a audtoria por parte del ministerio correspondiente.

177 Aunque el auditor interno estd nombrado por el director ejecutivo de la entidad o institucién.

78 Articulo 34 de la ley de la CCR.

79 Articulo 35 de la ley de la CCR.

180 pecreto no 5, de 14 de septiembre de 2004, emitido por la CCR.

Bl Ley de la CCR distingue seis categorias de auditoria (ver ID-26 i), en la practica agrupadas en dos: la auditoria
financiera y la auditoria de gestion.

182 Articulo 5, inciso 2 de la ley de la CCR.

83 Articulo 38 de la ley de CCR.

'8 Articulos 16 a 18 de las NTCI.

85 ) a auditoria interna del Ministerio de Hacienda dedica una gran parte de su tiempo a analizar la eficiencia y eficacia de las
operaciones, mientras que otras unidades de auditoriainternas, como por ejemplo las del Ministerio de Salud o la
Asamblea Legislativa, no llegan a analizar estos aspectos. Encontraste, la auditoria interna del Ministerio de Obras
Publicas si efectué una evaluacién general de la eficiencia y operatividad de aspectos sistémicos ensu insfitucion.
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/gastos porque se trata de una funcién descentralizaday no existe informacion agregada al
respecto. Entre las entidades incl ui das en el gjercicio (ministerios de Hacienda, de Obras
Publicas, de Salud, de Educacion y la Asamblea Legidativa), la Assmblea L egidativano
alcanzaba el umbral del 50% del tiempo del personal destinado a auditoria de los aspectos
sstémicos Conviene matizar gue tres de las cinco auditoriasinternas visitadas presentan
limitaciones en términos de disponibili dad de recursos financierosy humanos. Por ende,
no entodas, sno en lamayor partede las entidades del gobierno central, laauditoria
interna se centra en problemas sstémicos.

(i) Frecuencia y digtribucion de losinformes. Todas las uni dades de auditoriainterna
deben presentar ala CCR, amastardar el 31 de marzo de cada afio, su plan de trabajo
parael sguiente gercicio fiscal'*. Este plan de auditoria se da a conocer al titular dela
ingtitucion. En él seindica en forma detallada tanto el alcance, como la frecuencia de las
auditorias por tipo de actividad o proceso (por ejemplo, las consolidaciones bancarias
trimestralmentey el inventario anual de bienes en ailmacén). EI cumplimiento de estos
planes es elevado (mas del 90%), lo cual esobjeto de seguimiento por partede la CCR.

Launidad de auditoriainterna presenta susinformes al titular de laingitucion y envia una
copiaala CCR para su andliss, eval uacion, comprobacion y poserior incorporacion a su
informe de auditoria externa®’. Ni laley, ni lasNT Cl exigen la entrega de una copia de
esosinformesal Ministerio de Hacienday tampoco se hace en lapréctica. Aungue no
todos losinformes pudieran ser de interés de este ministerio, es su responsabilidad velar
por laeficiencia operaivaen lagestion y uso de recursos pablicosy, por ende, definir la
reglamentacion y los procedimientos correspondientes. Es una omisién que no se den a
conocer los hallazgos de orden sistémico al Ministerio de Hacienda.

(iii) Medida de la reaccion de la administracién frente a las conclusiones de la auditoria
interna. Gran parte de las auditorias internas son de carécter rutinario y tienen una
frecuencia alta (por gemplo, trimestral). Sobre la base de la primera constancia, €l auditor
interno presenta una Nota a laingitucion para que tenga oportunidad de tomar medidas
de remedio inmediato (por lo general dentro de 5 dias habiles) que se reflgjan en los
informesfinales. Laley dicta que las recomendaciones de auditoria son de cumplimiento
obligatorio en laentidad u organi smo, y por tanto, objeto de seguimiento por el control
posterior intero y externo™®. Asi, la auditoria siguiente da seguimiento alas
recomendaciones formuladasy, de i gual manera, la CCR revisa su cumplimiento™®. El
acatamiento a las recomendaciones es elevado porque la ley establece laresponsabili dad
del servidor publico en el desempefio de susfunciones. S5lo alrededor del 5 6 10% de las
recomendaciones quedan pendientes'® (ver ID-26 (iii)), dependiendo su respuesta de
factores ajenosalapotestad o al mandato de laingtitucion o del servidor publico
responsable, por ejemplo por razones de falta de presupuesto.

188 Articulo 36 de la ley de la CCR.

87 Articulo 37 de la ley de la CCR.

88 Articulo 48 de la ley de la CCR.

189 Eyiste cierta duplicidad, aunque la CCR ha indicado que ella sélo revisa el proceso de seguimiento cuando considera que el
trabajo del auditor interno no es suficientemente exhaustivo.

190 ) a CCR da seguimiento a todas las recomendaciones de la auditoria interna. La cifra de 510% representa la cantidad de

recomendaciones no atendidas al momento de la siguiente auditoria externa (entonces dentro de un periodo de un afio) y,

por ende, sujeto a accién jurisdccional por parte de la CCR.
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ID-21 C+ Método d e calificacion M1

(0 B La auditoriainternaserealiza en todas las entidades del gobierno central
(incluidas las entidades descentralizadas y autbnomas) y casi todas
cuentan con normas técnicas institucionales especificas. Los sistemas
aplicados se ajustan a las normas inter nacionales. Enla mayoria de las
entidades (pero no en todas), las auditorias inter nas cubren aspectos
sistémicos, ocupando por lo menos el 50% del tiempo de trabajo del
personal.

(i) c Los informes de auditoriainternase emiten peri6dicamente yse distribuyen
ala entidad auditada y ala CCR, pero no al Ministeriode Hacienda.

(iii) B Previo asuinforme, el auditor interno da oportunidad a lainstitucién de
tomar medidas deremedioinmediato. Respecto a las conclusiones y
recomendaciones presentadas en el informe, por lo general, los directivos
toman medidas r pidas y cabales. Usual mente, los casos de

incumplimiento se deben a factores ajenos ala potestad de la entidad o el

servidor pablico.

3.5 Contablilidad, registro e informacion

ECORYS A

ID-22 Oportunidad y periodicidad de la conciliacion de cuentas

Este indicador evallala medida en que tanto las cuentas bancarias como las cuentas en
suspenso o de anticipo son regularmente reconciliadas, ajustadas o li quidadas a fin de
asegurar que los estados financieros ingitucionalesy del gobierno reflgjen
adecuadamente la gestion financiera.

(i) Periodicidad de la conciliacion de cuentas bancarias. En laatualidad, la conciliacion
de todas las cuentas bancarias admini stradas por laDGT se realiza con frecuencia
semanal 0 menor. La conciliacion mensual de las cuentas bancarias admini stradas por las
ingtituciones, asi como €l reporte mensual de los saldos reconciliados de todas las cuentas
alaDGT, son obligatorios, y estan compleéamente reglamentados en el Manual T écnico
del SAFI, en lasNormas T écnicas de Control Interno de la Corte de Cuentas de la
Republicay en el Manual de Procesos para la Ejecucion Presupuestaria emitido por el
Minigterio de Hacienda. LaD GT establece anualmente un calendario, donde sefida el dia
en que cada mes, cadaingitucion del gobierno debe reportarle los saldos reconciliados de
todas sus cuentas bancarias.

El modelo de gestion descentralizada del gobierno, establece la existencia de cuentas
bancarias centralizadas en la Cuenta Corriente Unica del Tesoro (CCUT), las cuales son
administradas por laDGT, y cuentas bancarias“ subsidiarias’ dela CCUT
descentralizadas en lasinstituciones, las cuales s endo autorizadas, solicitadasy
supervisadas por laDGT, son administradas por las entidades. La supervison de las
cuentaslarealizala DGT, mediante un Sstema de seguimiento de sal dos que permite el
acceso remoto al registro bancario de cada cuenta, y mediante la recepcion de los
originales de los estados de cuenta emitidos por los bancos (lainstitucion recibe copia de
estos esados). Las conciliaciones bancariasy el seguimiento de los sal dos en todas las
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cuentasingitucionales son supervisados en formaesrechay pemanente por laDGT .
Adicionalmente alos procedimientos rutinarios de supervison y reconciliacion de las
cuentas bancarias, la DGT, como paso previo a cualqui er transferencia de fondos a alguna
ingtitucion, verifica gque no existan saldos inutilizados 0 Sh comprometer en las cuentas
de laingtitucion.

(ii) Periodicidad de la conciliacion y compensacion de cuentas de ordeny anticipos. Los
procedimientos AFl establecen que todaslas ingtituciones del gobierno deben presentar
reportes contables mensualesy anualesala DGCG, paralo cual las cuentas de orden,
anticipo 0 en suspenso, en sus diversas modali dades, deberan ser conciliadas o li quidadas
en lo posible. La D GCG hace un estricto seguimiento de esta obligacion por las
ingtituciones, dado que mensualmente debe preparar un reporte consolidado de la
gjecucion presupuestaria del Gobierno con lainformacion proporcionada por éstas.

En laactualidad, los gjerciciosingitucionalesde reconciliacidn de cuentasde orden y de
anticipos se hacen periddicamente, pero la practica demuestra gue en determinadas
entidades del gobierno central (incluidaslasinsituciones descentralizadas) quedan
cuentas pendientes por conciliar, algunas de ellas por montos significativos. Losreportes
de la Corte de Cuentas de la Republica (CCR) han identificado inconsistencias en los
procesos de reconciliacion de cuentas de orden y de anticipo, en laliquidacion de
anticipos acontraistasy proveedoresy en saldos de cuentas pendientes de depuracion en
algunasingituciones, los cuales en ocasones provienen de gjercicios anteriores. Por
gjemplo, se han identificado anticipos no liquidadosy pendientes de depurar en las
cuentas en el Minigterio de Obras Publicas que en el afio 2008 sumaron US$ 18,6
millones. Igualmente se encontraron deficiencias en la conciliacion por US$ 34,4
millones en la Universidad Nacional de ElI Salvador, las cuales provienen del periodo
1999 a2006. La mayoria de estas deficiencias se corrigen en €l curso del gjercicio de
manera que quedan completamente liquidadas o reconciliadas al cierre del afio, pero esto
no sempre se logra en los cierres de cada mes, pudiendo afectar la calidad de los estados
financieros mensuales.

ID-22 B+ Método d e calificacion M2

() A La totalidad delas cuentas bancarias del g obierno se reconcilian
mensualmente dentrodel las tres semanas siguientes al cierre del periodo.

La liquidacion y compensacion de cuentas de orden y de anticiposelleva a
(if) B cabo al menos anualmente, yse traspasanlos saldos nocompensados de

algunas cuentas.

ID-23 Disponibilidad de informacion sobre los recursos recibidos por las unidades de
prestacion de servicios

El presente indicador busca establecer s existe informacion consolidaday disponible
sobre los montos de recursos efectivamente recibidos (en moneda o en especie) por las
unidades basicas de prestacion de servicios, particularmente las escuelasy los centros de
atencién primariaen salud del pais, irrespectivamente de su f uente de financiamiento. Es
también importante verificar 9 esainformacion, de existir, se utiliza para hacer
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seguimiento y asegurar que los s stemas de gestion de las finanzas p Ublicas apoyan de
forma efectiva la prestacion de servicios de primera linea. La evaluacion abarca los
gjercicios presupuestarios 2006, 2007 y 2008.

i) Recopilacién y procesamiento de informacion para demostrar los recur sos
efectivamente recibidos (en efectivo 0 en especie) por la mayoria de las unidades de
prestacion de serviciosde primera linea (con el foco de atencién en las escuelas
primariasy las clinicas de atencion primaria de salud) en relacion con los recursos
puestos a disposicion del sector o los sectores pertinentes, independientemente del nivel
de gobierno responsable del funcionamiento y financiamiento de esas unidades Los
servicios de educacion y salud estan en el amhito del gobierno central y se atienden a
través de los ministerios de Educacion y de Salud Publicay Asistencia Social,
respectivamente. L os presupuest 0s sectoriales se agrupan por ramo y se desagregan
ingtitucionalmente por unidad presupuestariay linea de trabgjo. En el caso de educacion,
lalinea de trabajo se divide adi cionalmente en sub-linea de trabajo*®. El cuadro siguiente
muestra la desagregacion efectiva para cada uno de estos ramos para las uni dades
presupuestarias relevantes ala evaluacion de este indicador:

Cuadro 3.12 Desagreg acién presupuestaria institucional, 2008

Ramo de Educacion Ramo de Salud Publicay Asistencia Social

02 Educaci6n parvularia 02 Primer nivel de atencién
01 Atencidn aeducacion parvularia 01 GTA region occidental
02 Atencidn aeducacion parvularia 02 GTA region central

administrada por la comunidad
01 Region de Ahuachapan

02 Region de Santa Ana

03 Region de Sonsonate

03 Educacion bésica
01 Atencién aeducacion basica
02 Atencidn aeducacion basica
administrada por la comunidad
01 Region de Ahuachapan
02 Region de Santa Ana
03 Region de Sonsonate

04 Educacion Media
01 Atencién aeducacion media
02 Atencién aeducacion media
administrada por la comunidad
01 Region de Ahuachapan
02 Region de Santa Ana
03 Regién de Sonsonate

03 GTA region metropolitana

04 GTA region paracentral

05 GTA region oriental

06 Atencidn apersonas —region occidental
07 Atencidn apersonas —region central

08 Atencién apersonas —region metropolitana
09 Atencién apersonas —region paracentral
10 Atencion apersonas —region oriental

11 Atencién al medio — regién occidental

12 Atencion al medio — regién central

13 Atenci6n al medio — region metropolitana
14 Atencién al medio — regién paracentral
15 Atencion al medio — regidn oriental

Fuente: UFIs del Ministerio de Educacion y del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social.

! Esta es una clasificacioninterna, adoptada por el Ministerio de Educacién.
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La cladficacion anterior muestra, para el sector educacién, una desagregacion de la
unidad presupuesgtariay lalinea de trabajo a nivel regional, esdecir para cada uno de los
14 departamentos en los que esta organizado territorialmente el paisy donde el Ministerio
de Educacion mantiene oficinas desconcentradas. Las oficinas departamentales de
educacion son responsables de agregar €l presupuesto regional desde | asescuel asen su
etapa de formulacion y de ejecutar losrecursosinscritos en el presupuesto parala
jurisdiccion. La ejecucion de losrecursos presupuestarios no se realiza- sin embargo - de
formadirecta, sno atravésde las propias unidades educativas sobre la base de
transferencias respaldadas por convenios firmados con el Ministerio de Educacion y en
funcion de la modali dad de admini stracion local adoptada, que puede ser de trestipos:

el Consgjo Directivo Escolar (CDE), que son las escuel as administradas por el

Estado,

la Asociacion Comunal parala Educaciéon (ACE), que son escuelasrurales o peri-

urbanas admini stradas directamente por la comunidad (autoridades, docentes, padres

de familia, alumnos) y

el Consgjo Educativo Catdlico Escolar (CECE), que son escuelas admini stradas por la

igesa catolica

T odas las escuelas, independ entemente de su forma de organizacion reciben recursos de
transferencia de las oficinas departamentales de educacion, pero de forma diferenciada.
En el caso delosCDEsy los CECEs, lastransferencias se as gnan para gastos de
operacion y funcionamiento, mientras que los A CEs reci ben también recur sos para
realizar el pago de los docentes'®?. Esta ltima funcion esta todavia centralizada en las
oficinas departamentales para el caso de los CDEsy los CECESs, aunque la gestion de los
recursos humanos se maneja de forma descentralizada en todss las escuelas.

Latransferencia de recursos presupuestarios a las escuelas, incl uidala gestion de los
recursos humanos, ha obligado a las autoridades educativas a organizar un s tema
innovador de rendicion de cuentas, el cual se encuentra debi damente normado, apoyado
en un aplicativo informéica"*®, di dacticamente difundido y de muy f&cil aplicacion. Este
sstemaes utilizado adicionalmente para consolidar la informacion a nivel regional de
formaanual y asegurar que todas las escuelas cuenten con los recursos suficientes para su
adecuado funcionamiento. Edainformacién, sn embargo, no se publica o difunde.

Lamodalidad de gestién en el sector de salud es muy diferente. La desagregacion
presupuestaria alcanza a las regiones, que son una agrupacion de varios departamentosy
centros urbanos. La gjecucion del presupuesto también alcanza Slo hasta este nivel, en la
medida en que no existen transferencias de recursosalos centros de atencion primaria en
lajurisdiccion. Los requerimientos de personal, medicamentos, suministrosy gastos de
operacion y funcionamiento se atienden desde | as oficinas regionales desconcentradas. En
los Ultimostres afios no se han realizado estudios 0 encuestas que constaten gue los

192 B . " . L,
La formula de transferencia de recursos esta basadaen un pago fijo por alumno y un pago adicional, también por alumno,

pero que privilegia a las unidades educativas mas pequefias y que reciben menos recursos. Los ACE tienen una asignacion
mayor por alumno que los CDE y CECE.

193 sistema de Modalidades de Administracién Educativa Local (SMAEL).
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recursos sol icitados por los centros de atencion primaria en salud han s do efectivamente
recibi dos.

En resumen, el sector educacion registray reporta (aungue no publicamente) la
informacion sobre los recursos reci bi dos tanto en efectivo como en especie por todas las
unidades educativas de primera linea en sstemas que brindan informacion confiable. Este
no esel caso para el sector de salud, donde no existe una recopilacion regular de esta
informacion, salvo registros administrativos de constancia de sali da de almacén y
recepcién de insumos médicos en los centros de atencion primaria.

ID-23 B Método d e calificacion M1

(1) B La recopilacién corriente de datos olos sistemas contables brindan
infor macion sobre todos los tipos de recursos recibidos en efectivo o en

especie por las escuelas entodo el pais durante el afiofiscal. Este no es el

caso paralas unidades de atencidn primaria ensalud.

ID-24 Calidad y puntualidad de los informes presupuestarios del ejercicio en curso
Este indicador evalla la medi da en que losreportes sobre la gjecucion presup uestal
elaborados en 2008 han reflejado adecuadamente las transaccionesy han permitido alas
autoridadesingitucionalesy sectoriales pertinentes hacer el seguimiento de lagegtiény,
en caso necesario, implementar de manera oportuna las medi das correctivas que pudieran
haberse requeri do.

Laley AFl y sureglamento establecen la periodicidad y el destino de losinformes sobre
lagestion financieray asignaal Minigterio de Hacienda la responsabili dad de prepararlos.
El ministerio, parapoder cumplir con su encargo, recibe y consolida en sus diversas
Direcciones operativas, losinformes ingitucionales mensuales de todas las entidades del
Gobierno, los cuales contienen lainformacién presupuestaria, contable, de recursos
humanosy de avance fisico de inversones. Esosinformesingitucionales son preparados
por la UFI, quien los presenta a sus autoridades para aprobacion, y luego losremite al
Ministerio de Hacienda (Direcciones Generales de Presupuesto, Contabilidad
Gubernamental y Crédito Publico) dentro de los primeros diez dias | uego de cerrado el
mes reportado. Basado en estosinformesingitucionales, Hacienda prepara susinformes
mensuales, trimestralesy anuales.

(i) Alcance de losinformes en materia de cobertura y compatibilidad con las previsones
presupuestarias. Desde el punto de vista del ingreso, losinformes elaborados son
dispersosy no necesariamente completos o actualizados. La informacién presupuestaria
disponible eslareferidaal gasto. Losreportesde gecucion presupuestaria se basan en la
informacion del sstema SAFI. El Ministerio de Hacienda prepara cuatro tipos de
informes presupuestarios:
El Resumen Ejecutivo de la Ejecucion Presupuestaria del Gasto. Este es un informe
mensual y muy corto, preparado por la DGP, donde se resumen y explican las
principales caracteristicas del gasto ejecutado en el mes de referencia. Lainformacion
es sumariada por Organos del Estado y por la clasificacion econdémicadel gasto. Se
presenta al Ministro de Hacienda dentro del mes s guiente al mes reportado.
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L os estados financieros mensuales, preparados por la D GCG, donde se consolidala
informacion contable de lasingtituciones del gobierno. S presentaal Ministro de
Hacienda dentro del mes s guiente al periodo reportado.

El Boletin Presupuestario preparado por la DGP. Esun documento trimestral que
presenta los aspectos conceptuales del proceso presupuestario, hace una descripcion
breve de la stuacién presupuestal del trimestre y proporciona un listado completo de
las modificaciones presup uestarias produci das en el periodo. S presenta al
Presidente de la RepUblica, al Consegjo de Minigtros, y al Comité de Andlis s Integral
de la Stuacion Financiera, dentro del mes siguiente al cierre del periodo reportado.
El Andlisisdel Gasto por Areas de Gestion del Presupuesto General del Estado y de
los Presupuestos Especiales. Es un documento anual preparado por laDGP en el que
se describe el gasto analizandolo a nivel consolidado o por areas de gestion. No sigue
el formato presupuestal. Se presenta al Presidente de la Republica.

El Informe de la Gestién Financiera del Estado. Es un documento anual que describe
la gjecucion presupuesta y los estados financieros del gobierno. Se presenta a
Presidente de la Republicay ala Asamblea Legislativa.

Aunqgue estos dos Ultimos informes no se emiten durante el gjercicio en curso, permiten
validar lainformacion que f ue emitida durante el afio, y asi, confirma por sus resultados,
cuén apropiadas fueron las medi das correctivas que se tomaron durante la ejecucion
presupuestal. Adicionalmente, el sstema SAFI puede emitir, sobre pedido y de manera
automética, listados detallados sobre la gjecucion presupuestaria de l asingitucionesy
reportes agregados mediante el sstema de informacion gerencial sobre la gestion de los
ministerios, permitiendo, en ambos casos, €l seguimiento presupuestal en el mismo
detalle que fue aprobado por la Asamblea Legidativay en todas sus etapas de ejecucion
(del pre-compromiso al pagado). Estos lisgados no son de carécter publico pero permiten
hacer un seguimiento oportuno del gasto (no del ingreso) en el Ministerio de Hacienda.
En lasingituciones descentralizadas, ademas, la UFI emite un cierre contable y
presupuestario mensual ingtitucional que reflejalagegion, el cual espresentado alas
autoridadesingitucionalesy a Ministerio de Hacienda.

Un 96% del gasto publico es gj ecutado mediante el sstemaintegrado SAFI que regisra,
en susformas presupuestariasy contables, losvalores al momento de hacer d pre-
compromiso, el compromiso, el devengado y €l pagado paratodo el gasto, sea ordinario o
de capital. Este registro respeta la clasificacion presupuestal pero provee adicionalmente
mayores detalles descriptivos del gasto. Aunque existen diversas modalidades de
presupuesto, que pueden o no ser aprobados por la Asamblea Legidativa, €l registro y los
procedimientos de gjecucion y reporte presupuestario son en todos los casos los mismos.

El gasto pdblico que no se procesaen el SAFI, se procesa con lasnormas SAFI pero en
sstemasinformaéticos propios de las entidades'®*, se reportamensualmente al Ministerio
de Hacienda con detallesy formatos similaresalosdel SAFI y seintegraen losreportes
mensuales preparados por la DGCG. A ungue lastransferencias son registradas
gobalmente en lasinstituciones sectoriales rectoras que las emiten, el gasto detallado de
éstasesregistrado y reportado por las entidades autbnomasy descentralizadas en forma

9 a mayoria de las entidades usan el SAFII o el SICGE en versiones aprobadas por el Ministerio de Hacienda, y sélo cuatro
entes autbnomos usan sus propios sistemas informaticos para llevar la Contabilidad Gubernamental.
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detalladay siguiendo los procedimientos presupuestariosy contables establecidos para
todo el gobierno central.

(ii) Puntualidad en la presentacion deinformes. T odas lasinstituciones del gobierno
central (incluidas las descentralizadasy autbnomas) reportan mensualmente su gjecucion
presupuestal y contable al MH. Debido a que la presentacion atrasada de estos informes
puede ocasionar lainterrupcion de los desembolsos de laDGT alas entidades, los
informes son normalmente presentados a tiempo.

Losinformes mensuales, trimestralesy anuales de presupuesto y contabilidad son
normalmente presentados a Ministro de Hacienda dentro de los plazos mencionados en la
Ley AFI*® y en su Reglamento. Debido a que los plazos de presentacion estan legalmente
edipuladosy aque losinformes son presentados al Ministro de Hacienday a altas
autoridades del gobierno, los Directores regponsables de su preparacion son muy
exigentes en el cumplimiento de estos plazos. En particular, losinformes mensualesy
trimestrales de gjecucion presupuestaria se publican dentro del mes siguiente al cierre del
periodo.

(iii) Calidad de la informacion. Los informes mensuales institucionales aunque
completosy puntuales pueden incluir errores producto de deficiencias adminisrativas las
cuales pueden afectar €l registro de determinadas transacciones. EStos errores operativos,
aunque normalmente pequefios, son descubiertosy corregidos posteriormente por lo que
lainformacién mensual proporcionada por lasingtituciones podria no tener carédcter
definitivo. Etos errores cuando son detectados y/o enmendados son reportados
adecuadamente en losinformes. En sumayoria, estos errores quedan subsanados a cierre
del afio, sin que esto normalmente distorsone losresultados finales de laingitucion.

La CCR, en susauditoriasalasingitucionesidentifica diversas debil idades,
principamenteformales, en la gestion administrativo-financiera. Qus hallazgos son
acogidosy reportados en el Informe Anual de la Cuenta Piblica™*®, donde para el caso del
gjercicio 2008, se describen al gunas deficiencias Entre otros aspectos, éstas se refieren al
registro de ingresosy gastos (omisonesy duplici dades de registro), inconsstencias en
inventarios ingtitucionales (discrepancias en valor y cantidad de al gunosrubros), falta de
liqui dacion de anticiposy proyecos (algunos provenientes de 1999), deficiencias en el
registro de activos, discrepancias entre las cuentas de orden y bancos, erroresen las
conciliaciones bancarias, etc.

ID-24 B+ Método d e calificacion M1

() A Los diferentes reportes emitidos por el SAFI permiten hacer el seg uimiento

9% obligatoriedad que tienen las insttuciones del gobiemo (incluyendo las empresas publicas) de presentar alMH, dentro de
los 10 dias siguientes a la findizacién de cada mes, conteniendo informacién presupuestaria, contable, de avances fisicos
y de salarios, esta establecida enla Ley AFI, Articulos 21, 49 y 111. Las Direcciones de Presupuesto y Contabilidad
Gubername ntal deben presentar me nsualmente al Ministro de Hacienda dentro del mes siguiente al fin del periodo a
reportar, informes de gestion financiera y contable, segln establecido en el articulo 23 dela Ley AFI. En aplicacién del
articulo 4 de la Ley AFI, el MH debera informar, trimestralmente y d entro del mes siguiente a la finalizacién del periodo
reportado, sobre la gestion financiera y contable del gobiemo al Presidente de la Republica.

196 Capitulo 111, inciso16 del Informe de la Gestién Financiera del Estado.
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presupuestal del g asto en tiemporeal, entodas sus etapas de ejecucion
desde el pre-compromiso al pag ado. Estos reportes son de caracter interno
pero estan al alcance delas autoridades quelos requieran al momento enque
seanrequeridos.

(i) A Se preparaninformes mensuales y trimestrales que se publican dentro delas
cuatro semanas siguientes al cierre del periodo.

Aunque puede haber algunainquietud sobre la calidad de los infor mes

(i) 5 mensuales debido aerrores operativos diversos comolos detectados por la
Corte de Cuentas, estos no comprometenla concordancia y utilidad global de

los informes mensuales v no afectanlacalidad de los infor mes anual es.

ID-25 Calidad y puntualidad de los estados financieros anuales

Este indicador evallia cuan oportunos, compleos, puntualesy basados en normas
contables adecuadas son losinformes sobre los estados financieros del gobierno central
(incluidas lasingituciones descentralizadas y auténomas).

(i) Integridad de los estados financieros. Laintegridad de los estados financieros anual es
es adecuaday presentatanto informacion ingitucional como consolidada del Gobierno.
Estos estadosincluyen todas las entidades del Gohierno incluso las empresas p Ublicas no
presupuestarias. Aunqgue el informe no incluye el detalle del sector municipal, si incluye
lastransferencias del Gohierno alos municipios. El informe incluye todoslosingresosy
gastos del Gobierno en suscifrasrealmente gjecutadasy mostrando las cifras
presupuestarias votadas originalmente, en todas sus modal idades presup uestarias, asi
como también lafuente de losrecursosy losactivosy pasivosfinancieros. En caso de
producirse atrasos o exigtir fondos por liguidar 0 en suspenso, éstos son identificadose
informados en las notas del contador. En ede informe se liquida la ejecucion presupuestd
y se consolida lainformacion presupuestariay contable del Gohierno.

Durante la gjecucion presupuestal, el Ministerio de Hacienda hace un ssguimiento muy
estrecho atodas las cifras presupuestariasy contables reportadas por las entidades
mensualmente, generandose un flujo de informacién continuo entre el MH y la UFI de
cada una de las entidades, asi como un proceso permanente de revison y vdidacion dela
informacion. Los errores operaivos identificados en losinformes de la CCR sobre las
auditorias realizadas durante el 2008 en las distintasingitucionesdel gobierno central no
afectan laintegridad de los estados financieros™’. Unarevison de informes de la CCR
sobre el andlisis delosInformesde la Gestidn Financiera del Estado de 2007 y afios
anteriores, permite apreciar que no contenian comentarios relevantes sobre los estados
financieros del Gobierno, sin embargo, esta opinién limpia < refiere principalmente a
proceso de consolidacion de las cuentasy no alaintegridad de lainformacién. Las
auditorias realizadas durante el afio por laCCRy la supervision del MH si parecerian ser
sufici entes para asegurar laintegridad de las cifras mostradas en los estados financieros
anuales del gobierno emitidos por e MH.

197 Extracto del Informe de la Cue nta Publica, capitulo 11, inciso 16.
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Cuadro 3.13
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(if) Puntualidad en la presentacion delos esados financieros. El Informe de la Gestidn
Financiera del Estado es preparado por el MH y enviado ala Asamblea Legidativa dentro
de lostres primeros meses posteriores al gjercicio cubierto'® y es ésta quien lo remite de
inmediato -mediante su Comision de Hacienday Especial del Presupuesto- ala CCR,
solicitando su opinién. Un caso excepcional se presentd en el afio 2006 en que laremision
del Informe se hizo dos semanas desp ués de haber se recibido. La CCR responde ala
Asamblea con su dictamen sobre la Cuenta Piblica dentro de los 4 meses™®: el dictamen
de laCCR al informe del gjercicio fiscal 2007 fue presentado ala Asamblea Legislativa el
28 dejulio del 2008 (exactamente 4 meses desp ués de la presentacion del informe por el
gobierno) y el del gercicio fiscal 2006, el 10 de agosto del 2007.

Fechas de presentacion del Informe de la Gestion Financiera del Estado ala Asamblea Legislativa

Informe Gestion Fechade presentacion
Financieradel Estado ala Asamblea

2006 28 de marzo 2007
2007 28 de marzo 2008
2008 27 de marzo 2009

Fuente: Ministerio de Hacienda.

(iif) Normas contables empleadas. El sstema de contabilidad gubernamental se basaen
Normas de Contabili dad propias, las cuales estan vigentes desde 1992. En el afio 2002,
fueron integradas en el Manual T écnico del SAFI, donde se explicitan sus principiosy
normas aplicables. Estas normas son congruentes con |os principios de contabilidad
generalmente aceptados, pero presentan algunas diferencias con las Normas
Internacionales de Contahilidad Gubernamental (IPSA S, principalmente referidasala
presentacion de los Estados Financieros.

ID-25 A Método d e calificacion M1

(i A El informe anual dela Gestion Financiera del Estado contiene un estado
i
consolidado del gobiernoqueincluye ingresos, g astos, activos y pasivos.

El Gobiernosomete ala Asamblea Legislativa dentro de los primeros tres
(ii) A meses del afio el informe dela Gestion Financiera del Estado y éstalo
somete a la auditoria externa de la CCR de formaseguida (dentro del

semestre posterior al fin del gjercicio).

(i) A En la elaboracién de todos los estados financieros del gobiernose aplicanlas
iii

nor mas contables nacional es vigentes desde 2002.

Reformas. El Gobierno de El Salvador esta estudiando la posibilidad de adoptar y golicar
las normas IPSA Sen su contahili dad gubernamental. Como parte de este proceso, seha
hecho un andlisis de diferencias, beneficiosy dificultades previstas para el proceso de
adopcién. S ha preparado una propuesta para suimplementacion que esta actualmente en

98 £ articulo 168.6 de la Constitucién dela Republica establece que antes del 31 de marzo de cada afio el MH presentara a la

Asamblea Legislativa el Informe de la Gestion Financiera del Estado, bajo pena de ser removido del cargo.
9% Articulo 5.15 de la Leyde la CRC.
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proceso de revisén. Laadopcion de estos conceptos contables requiere la introduccion de
algunos cambiosen el clasificador contable, que podran culminarse en el mediano plazo.

3.6 Exameny auditoria externos

ID-26 Alcance, naturaleza y seguimiento de la auditoria externa

Una auditoria externa de elevada cali dad es esencial paralatransparencia del uso de los
fondos pdblicos. El alcance del mandato de la auditoria debe comprender los fondos
presupuestariosy de los organismos auténomos, mientras gue la calidad depende de la
adhesén alas normasinternacionales de auditoria, inclui dalaindependencia de los
auditores extemnos. En El Salvador, la Corte de Cuentas de la Republica (CCR) dispone
tanto de unafuncidn fiscalizadora como de una funcién jurisdiccional. El presente
indicador se limita a apreciar lafuncién fiscalizadora.

Lafuncion fiscalizadora conferida ala CCR como Entidad Fi scalizadora Superior (EFS
estaregulada en la Congtitucion®® y en laley dela CCR?™. La Congtitucion garantiza su
plenaindependencia del poder gjecutivo. La Asamblea Legidativa elige al pres dente ce
laCCRY alosdos magi strados que componen la Camara de Segunda Instancia por un
plazo de tres afos, pudiendo reelegirlosy degtituirlos. También aprueba su presupuesto
anual y puede verificarlo (aunque nuncalo ha hecho). Dentro de un plazo de tres mess
después de lafinalizacion del afo fiscal, el pres dente de la CCR rinde su Informe de
LaboresalaAsambleaLegidativa. La CCR esel organismo rector del 9stema Nacional
de Control y Auditoria de la Gegtion Publica. El accionar de la CCR estd hormado en su
ley, en las Normas de A uditoria Gubernamental®® y en las Normas T écnicas de Control
Intemo (NT CI)*®,

(i) Alcance/naturaleza de la auditoria realizada (incluida la adhesién alas normasde
auditoria). Desde 1995, la CCR ¢j erce Unicamente auditoriasex-post. Laley ctorgaala
Corte el mandato de examinar y evaluar, en todas las entidades y organi smos del sector
publico, los s guientes aspectos: (a) lastransacciones, registros, informesy edados
financieros, (b) lalegalidad de lastransaccionesy el cumplimiento de otras disposiciones,
(c) el control interno financiero, (d) la planificacién, organizacion, gecucion y control
interno administrativo, (€) la eficiencia, efectividad y economia en el uso de recursos
humanos, ambientales, materiales, financierosy tecnolégicosy (f) los resultados de las
operacionesy el cumplimiento de objetivosy metas®. Los primerostres aspectos forman
parte de las auditorias financieras, mientras que las auditorias operativas contemplan
aspectos adicionales, por lo general relacionados con los aspectos (d) y (). LaCCR
realiza también examenes especiales, que consisten en el andlissy revison puntual de
cual quiera de l0s sei s agpectos mencionados™®.

200 Capitulo V, Articulos 195 a 199.

20! pecreto legislativo n° 438, del 31 de agosto de 1995.

202 hecreto no 5, del 14 de septiembre de 2004, emitido por la CCR.

203 pecreto n° 4 del 14 de septiembre de 2004 de la CCR.

204 Articulo 30 de la Ley de CCR, 1995.

208 Adicionalmente, la CCR realiza también peritajes a solicitud de las diferentes Camaras de Primera Instancia de la CCR y los
Tribunales de Justicia del pais.
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Cuadro 3.14
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La CCR aplicalasnormasde INT OSAl (compartidas por la OLACEFS?*® y la calidad de
sus procesos internos esta certificada mediante la Norma 9001:2000.

Laslabores de la CCR estan programadas en su plan anual, elaborado sobre la base de un
andliss de riesgo. Este plan no se difunde entre las entidades del Estado. El planintegra
auditoriasfinancieras, operacionalesy especiales que cubren problemas s gnificativosy
sstémicos®’. El método de andlisi s de riesgo implica que los auditores de la CCR sacan
una muestra de transacciones para su examen dentro de las entidades. El plan anual
sempre contemplacas €l total de las entidades publicas e ingituciones auténomas, lo
gue de igual manera abarca cas todoslosingresosy gastos del gjercicio fiscal Algunas
ingtituciones peguefias no estdn auditadas anualmente, pero reciben d menosuna
auditoria cada dos afios que cubre dos afos de gestion. En el gjercicio fiscal 2007, €l
presupuesto de estas entidades pequefias no auditadas anualmente por la CCR represent6
aproximadamente el 3% del presupuesto votado.

Sobre el periodo 2006-2008, se ha logrado implementar entre un 70 y un 80% de lo
previsto en los correspondientes planes anuales de auditoria externa. Ademas, cad el total
de las auditorias realizadas estaban inclui das en estos planes (97,6% en 2008Y°®, lo que
indica un buen manejo gerencial del quehacer de la CCR. En términos de nimero, priman
las auditorias egpecial es (en forma creciente), mientras las auditorias operativas
representan gproximadamente el 15 % del total (ver cuadro 3.14)°%°. La cantidad de
auditorias de resultados®™® (‘downstream’) es limitada (menor al 1 % del total de
auditorias realizadas en un afio). La mayoria de las entidades no tienen objetivosy metas
claros (ver ID-12), por lo que muchas veces no es posible analizar resultados (como éstos
no estan adecuada y anticipadamente establecidos el auditor notiene contra qué
comparar).

Distribuci6n de auditorias realizadas, por tipo, 2006-2008

Tipos de auditoria(en %)

Afios ) i Financiera ) Examen Total (en n°)
Financiera Operativa
yoperativa Esp ecial
2006 953
2007 67 10 1.071
2008 74 6 1.157

Fuente: CCR, Informes de Labores 2006, 2007 y 2008.

Adicionalmente, la CCR emite un dictamen sobre el Informe de la Gestién Financiera del
Estado. El alcance de este dictamen eslimitado dado que se refiere exclusvamente ala

208 |ntemational Organisation of Supre me Audit Institutes (INTOSAI) y Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades

Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS).

Véase el resumen del Plan Anual de Trabajo (pagina 15, 16) en el Informe de L abores 2008 de la CCR. Marzo de 2009.

Informe de Labores de la CCR 2006, 2007 y 2008. Para 2008: Informe de Labores de la CCR, Marzo de 2009, pagina 27.

Suma de las auditorias “operativas” y “financieras y operativas” del cuadro.

219 Enfocando en los aspectos (e) y (f) citados anteriormente. El Informe de Labores 2008 de la CCR hace mencién de estas
auditorias, por ejemplo la auditoria del Instituto Salvadorefio de Seguro Social (pagina 30).

207
208
209
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racionalidad del proceso de consolidacion de laDGCGYy no juzgalacalidad de los

propios estados financieros (ver | D-25)*.

(ii) Oportunidad de la presentacion de informes de auditoria al poder legidativo. LaLey
confiere ala CCR laatribucion de informar por escrito al Presdente de la Republica, ala
Asamblea Legidativa, y alos respectivos superiores jerarquicos de lasirregulari dades
relevantes comprobadas a cual quier funcionario o empleado publico en el manegjo de
bienesy fondos sujetos a fiscalizacion?*?. Lasirregulari dades encontradas sempre deben
poder afectarse a un responsable y silo se puede informar de ellas unavez han sido
debidamente comprobadas (en el caso de procesosjudiciales contra el funcionario, eso
supone la existencia de una sentencia firme). Como una parte de estosinformes
contempla materiajurisdiccional que puede no haberse resuelto todavia, la CCR no los
emite autom&icamente ala Asamblea Legidativa. El legislativo puede solicitar informes
especificosala CCR, en cuyo caso éstalos emite inmediatamente. En la practica, esas
solicitudes representan Unicamente en torno a 1% de los informes elaborados por la
Corte. La CCR no elabora resimenes de difuson, ni emite ala Asambleal egidativa un
lisado de lasauditoriasrealizadas, ni siquieracomo anexo a su Informe de Labores que
le presenta anualmente.

El dictamen de la CCR sobre el Informe de la Gestidn Financiera del Estado se emite
dentro de un plazo de cuatro meses después de su recepcion por parte de la Comision de
Hacienday Especial de Presupuesto de la Asamblea Legidativa

(i) Prueba del seguimiento de las recomendaciones de la auditoria. EI cumplimiento a
las recomendaciones por parte de la CCR es de caracter obligatorio y esobjeto de
seguimiento en la siguiente auditoria. En caso de incumplimiento, la CCR inicia un
proceso de sancion legal. De acuerdo alasinformacionesrecibidas de la CCR, el nivel de
cumplimiento de sus recomendaciones alcanza un promedio anual del 90%.

La CCR mantiene listados de las recomendaciones por entidad o ingtitucion, pero no
dispone de una base de datos por tipo de recomendacion emitida, ni realiza un andlis s de
las razones de suincumplimiento. Los Informes de Labores de la CCR revean lascifras
totales de los hallazgos (2.230 en 2006, 2.260 en 2007y 1.938 en 2008) y sus
caracteristicas a grandes rasgos, que son mayormente de tipo ‘incumplimiento ala
normatividad (54% en 2006, 61% en 2007 y 67% en 2008). No se dispone de
informacion sobre hallazgos en términos de ‘incumplimiento de objetivosy metas .

211 £ dictamen de los informes sobre los afios fiscales 2006 y 2007 fue: “El Ministerio de Hacienda, a través de la DGCG,

realizé razonablemente el proceso de consolidacién delos Estados Financieros del Sector Publico”.
%12 articulo 195 de la Constitucién, precisado en el Articulo 46 de la ley de la CCR.
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ID-26 C+ Método d e calificacion M1

(0 B Anual mente serealiza una auditoria de las entidades del gobierno c entral
sobrela base de un andlisis deriesgo de acuerdo a un plan de auditoriaque
contempla por lo menos el 75% del g astototal de las entidades publicas e
instituciones autbnomas. La normatividad dela CCR se gjusta alas normas
inter nacionales INTOSAI/OLACEFS. Lagama de auditorias aplicadacubre
problemas significativos ysistémicos (en términos de eficiencia), aunque sélo

el 15% delas auditorias son de tipo oper ativo.

(i) c La CCR no emite sus informes al legislativo, ni siquiera un listado de los
mismos, salvo peticion expresa de la Asamblea. En la practica, estosucede
en muy pocos casos y generalmente se trata de auditorias especiales. El
andlisis del Informe de la Gestion Financiera del Estadoserealiza por
salicitud de la Asamblea Legislativa, dentro de los cuatro meses después de

surecepcion.

(iii) A El cumplimiento alas recomendaciones emitidas por la CCR es de car acter

obligatorio y hay pruebas de que serealiza un seg uimiento eficaz y oportuno.

Su incumplimientoresulta en sanciones por parte delaCCR.

Reformas. Las principales reformas recientemente introduci das en la CCR formaban parte
de su Plan Edtratégico Quinquenal 2003-2007. Una reforma de especial importancia ha
sido el establecimiento de la oficina de auditoria ciudadana, para un servicio de denuncias
ciudadanas. En 2008, serevisd y gorobo el nuevo reglamento paralaatencion de la
denuncia ci udadana. Laimportancia creciente de esta oficina estareflejada en el volumen
de auditoriasrealizadas sobre la base de denuncias (6,5% en 2006, 9% en 2007 y 12,5%
en 2008).

Aungue la CCR no halogrado renovar su plan estratégico, si ha adoptado varias medidas
de modernizacion relacionadas con sus procesos internos, como son la evaluacién interma
de calidad y el nombramiento de agentes de cambio parala mejora continua dela calidad
de procesos (Norma | SO 9001:2000). Para mejorar los mé&odos de las auditorias
operacionales, se hainiciado un programa de capacitacion en materia de medicion del
desempefio (eficaciay eficiencia).

ID-27 Escrutinio legidativo de la ley de presupuesto anual.

Laevaluacion del escrutinio legidativo y del debate de laley de presupuesto anual se
basa en el alcance del examen, los procedimientosinternosdel mismo y el tiempo
previso parael proceso. Corresponde ala Asamblea Legislativa decretar el presupuesto
de ingresosy egresos de la admini stracion publica, asi como sus reformas, ademas de
aprobar su propio presupuesto y sissema de salarios, inclui das también sus reformas™.
Para efectos de esta evaluacion, se toma como referencia el escrutinio del presupuesto
general del Estado de la gestion fiscal 2009 conjuntamente con los presupuestos
especiales correspondientes, sendo el Ultimo proyecto de presupuesto anual examinado.

213 Articulo 131, incisos 8 y 10, de la Constitucion.
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En El Salvador, lafuncién de la Asambl ea es sobre todo legislativay contempla pocos
elementos de escrutinio o fiscalizacion al Ejecutivo. Durante el afio 2008, |la Asamblea
Legislativa ha mostrado un interés especifico en el proceso de la gestién y ejecucion de
présamosy el nivel de endeudamiento del sector publico.

(i) Alcance del examen por parte del poder legidativo. La Asamblea L egidativarecibe
del Consejo de Ministros el panorama macroecondémicoy la politica presupuestaria para
el afio entrante, generalmente con algunas semanas de retraso (mes de mayo) (ver ID-11).
Esta politica nunca llega a ser di scuti da por €l pleno de la Asamblea Legidativa, a pesar
de que la Unidad de Andlisisy Seguimiento del Presupuesto (UA ) en asesoramiento a
la Comision de Hacienda y Especial de Presupuesto realiza proyecciones macro-
econdmicas (inclusve un andlis s de sens hili dad).

La Asamblea Legidativarecibe en los plazos previsos (mes de septiembre) los proyectos
de Ley de Presupuesto y Ley de Salarios con presup uestos sumari adosy pormenorizados
(agrupados por entidad), acompafiados de un mensaje presupuestario (ver 1D-27 (iii) y
ID-6). Paael examen del proyedto de presupuesto anual, la Comisén de Hacienday
Especial de Presupuesto celebra audiencias con los ministros de las carteras principales
gue les permiten expone sus presupuestos con mayor detalle (ver 1D-27 (ii)). Por lo
general, se trata de exposicionesy no de debate, ni menosaln de negociacion. En la
préctica, el examen por parte del legidativo abarcalos pormenores de los gastos al
momento de haber recibido el proyecto de presupuesto.

(ii) Medida en que los procedimientos legidativos son conocidosy respetados. La
relacion entreel Ejecutivo y la Asamblea Legidativa esta dada en la Congtitucion y
elaborada en sureglamento interno. Para el examen de la propuesta de ley de
presupuesto, la Asamblea cuenta con procedimientos sencillos”. El pleno dela
Asamblea delega el andlis s del proyecto de presupuesto ala Comison de Hacienday
Especial de Presupuesto (integrada por 13 Diputados de todos los partidos politicos
representados, nombrados por la Junta Directivay*®. La Comisién cuenta con un asesor
juridico y con apoyo técnico por parte de la UA SP (compuesta de solo dosanaligtas). La
Comisidn tiene la facultad de [lamar a su seno a cual quier persona o funcionaio, con el
objeto deinformarse o ilustrarse sobre a giin asunto o expediente en particula®*®. En la
préctica, la Asamblea respeta su reglamento internoy los procedimientos especificos
cuando examina el presupuesto.

(iii) Suficiencia del tiempo que tiene el poder legidativo para dar una respuesta a las
propuestas de presupuesto. El Consgjo de Ministros debe presentar el proyecto de
presupuesto por o menostres meses antes de que se inicie el nuevo gjercicio fisca
Estos plazos se respetan en la practica de manera que la A sambl ea recibe el proyecto de

presupuesto antes de finalizado el mes de septiembre. Laley no establece unafechalimite

|217

24 Reglamento intemo de la Asamblea Legislativa, Capitulo VIII. 2005.

A5 g presidente de la comisién pertenece al partido de mayor re presentacion (el partido de gobiemo). Es buena practica que
la presidencia de la Comisién de Hacienda y Especia de Presupuesto fuera asumida por el partido de oposicién de mayor
representacion.

Articulo 45 del reglamento interno de la Asamblea Legislatva.

27 Articulo 167, inciso 3 dela Constitucion.
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para su aprobacion por parte de la Asamblea?'®. Durante el periodo 2006-2008, el
presupuesto sempre se ha aprobado antes del inicio del nuevo gjercicio, en la segunda
guincena del mes de noviembre o la primera de diciembre. La Asamblea Legid ativa ha
tenido suficiente tiempo para su escrutinio (mas de dos meses).

(iv) Reglas aplicables a las enmiendas presupuegtariasen el curso del gercicio sin
necesidad de aprobacion previa por el poder legidativo. De manera general, no se puede
disponer ni utilizar recursos paralos cuales no existan saldos disponibles de créditos
presupuestarios, ni para unafinalidad distinta ala previstaen el presupuesto®*®. T odas las
reformas al presupuesto aprobado por €l legidativo que impliquen incremento de gastos o
disminucién de ingresos no contemplados originalmente, deben especificar las fuentes de
losrecursos a utilizar para sufinanciamiento o sugtitucion y ser objeto de aprobacion de
la Asamblea Legidativa®®. Sn embargo, el 6rgano legidativo, mediante la aprobacion de
laLey de Presupuesto General del Estado, faculta al ejecutivo -através del Minigterio de
Hacienda- areforzar las asi gnaciones presupuestarias consignadas en el presupuesto con
montos recaudados en exceso de losingresos estimados de las di stintas fuentes?!. Estas
enmiendas introduci das por el 6rgano ejecutivo en el curso del gercicio sin neces dad de
aprobacién previa por el poder legidativo son frecuentes (25 modificaciones por Acuerdo
Ejecutivo realizadasala Ley de Presupuesto 2008) y permiten una ampliacion substancial
del gasto inicialmente presupuestado (8% en 2008, ver cuadro 3.15).

Modificaciones presupuestarias en términos de ampliacion del gasto total, 2006-2008

(datos en millones US$) 2006 200¢

Presupuesto votado (b) 3,338.4 2,944.( 3,342.
Modificaciones presupuestarias por D ecr eto Legislativo?? (d) 78.6 103.1 64.
Modificaciones presupuestarias por Acuerdo Ejecutivo (a) 294.3 267.3 271.4
Total modificaciones presupuestarias 372.9 370.4 335.1
Presupuesto modificado (c) 3,710.9 3,314.4 3,678.1
Ampliacion del g asto presupuestado por Acuerdo Ejecutivo (a/b) 9% 9% 89
Ampliacion del g asto presupuestado por D ecreto Legislativo (d/b) 2% 3% 29
Peso delas modificaciones por Acuerdo Ejecutivo en el presupuesto

modificado (a/c) 8% 8% 79

Fuente: Leyes de Presupuesto 2006- 2008, Informes de Gestion 2006-2007 y datos SAFI 2008.

Sgln lo dispuesto en la Congtitucion y en laley AFI, lastransferencias entre partidas de
digtintos ramos de la admini stracion publica deberian ser objeto de Decreto Legidativo,
pudiendo efectuarse mediante Decreto Ejecutivo las realizadas dentro de un mismo ramo
u organismo administrativo (exceptuando las declaradas intransferibles).?®> Sn embar go,
laley autoriza que en laLey de Presupuesto General del Estado de cada gjercicio

Sin embargo, la ley AFI (art. 38) precisa que si al cierre de un ejercicio financiero fisca no se hubiesen aprobado las leyes
del presupuesto general del Estado y de los presupuestos especides, sesiguen aplicando las respectvas leyes vigentes
del ejercicio fiscal inmediato anterior.

Articulo 42 de la Ley AFI.

Articulos 44 de la Ley AFl y 59 de su reglamento.

Articulo 8 de la Ley de Presupuesto 2009.

22 pp 2008, estas modificaciones figuran en 14 Decretos Legislatvos.

223 Anticulos 131, inciso 8, 167, inciso 3 y 229 de la Constitucion y articulo 45 de la Ley AFI.
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financiero fiscal se norme, en forma general, las modificaciones presupuestarias que se
consideren necesarias para una gestion expedita del gasto publico®?*. Esto permite al
gjecutivo realizar reasgnaciones admini strativas para a@ender gastosimprevistos con
cargo a economias obtenidas durante la gjecucién. En la pradtica, estos gjustes son
numMerosos pero de muy poca cuantia e importancia global (ver 1D-16).

En resumen, el 6rgano ejecutivo regpeta la normatividad paraintroducir enmiendas
presupuestarias en €l transcurso del gjercicio sin neces dad de aprobacion previa por €l
poder legidativo. Estas normas permiten una ampliacion substancial del gasto votado y
numerosas reas gnaciones administrativas.

ID-27 C+ Método d e calificacion M1

@ c El examen por parte del poder legislativo abarcalos pormenores delos g astos
eingresos. El debate sobre la politica fiscal es minimo o nosegenera al
margen dela Comision de Hacienda y Especial de Presupuesto. No exste un

marco de gasto a mediano plazo.

(i) B Tanto el reglamentointerno de la Asamblea, como los procedi mientos
especificos para el examen del presupuestosonsencillos y serespetan enla
practica. La Asamblea encarga el andlisis del proyecto de presupuesto ala

Comision, quien asu vez recibe el apoyotécnicodelaUASP.

(iii) A El poder legislativorecibe el proyecto de presupuesto antes de finalizado el
mes de septiembre y dispone de suficiente tiempo para examinar las

propuestas presupues tarias.

(iv) c Existen reglas claras que otorgan facultades explicitas al poder e ecutivo para
realizar enmiendas presupuestarias enel transcurso del ejercicio
presupuestario, sin necesidad de aprobacion previa por el poder legislativo.
Estas reglas sonrespetadas enla préctica, pero permiten una ampliaci6n del

gasto total y numerosas reasignaciones administrativas.

Reformas. En julio de 1998 se aprobd mediante Acuerdo de Junta Directiva No. 846, la
verson final del Plan de Modernizacién, en el que se encuentran plasmados los aspectos
y mecanismos para brindar un mejor servicio ala poblacion y parala obtencion de un
producto legidativo de calidad. El plan de modernizacion tiene como objetivo principal
lograr una transformacion progresiva, integral, permanente y de largo alcance del 6rgano
legidativo. El presupuesto 2008 del 6rgano legidativo revela los principales enfoques de
modernizacion en la actualidad:

El establecer mecanismos de comunicacién consante y €ectiva con la ciudadaniay

los demas Or ganos e ingituciones del Estado;

La promocién de la participacion de la poblacion en el proceso de consolidacion de la

democracia en el pais;

Ejercer lafacultad congtitucional de controlary examinar la gestion operaiva,

financieray jurisdiccional dela CCR.

224 Articulo 45 de la Ley AFI.
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ID- 28 Escrutinio legidativo de los auditores externos.

El poder legidativo esel méximo 6rgano de control sobre la gestidn de finanzas publicas
y tiene unafuncién clave de examen de la gjecucion del presupuesto que ha aprobado.
Para cumplir con esta funcidn, el legidativo debe poder examinar losinformes de los
auditores extemnos e interpelar alas partes responsables respecto de las conclusones de
dichosinformes. Sn embargo, la Assmblea L egislativa recibe muy pocosinformesde la
CCR (ver ID-26).

(i) Puntualidad del examen de losinformes de auditoria por parte del poder legidativo
(en el caso de informesrecibidos dentro de lostres Ultimos afios). Durante el periodo de
referencia 2006 a 2008, la Asamblea Legidativa harecibido €l Informe de la Gestion
Financiera del Estado dentro del plazo congtitucional de tres meses??® y ha delegado su
tarea de escrutinio ala Comision de Hacienday Especial del Presupuest®®. Esta
Comisién lo ha sometido ala auditoria de la CCR y harecibido su di ctamen dentro del
plazo legal de cuarto meses®’. A pesar de que la Comision di spone de un plazo de 90 dias
para emitir su propio dictamen ante la Junta Directiva para su presentacion al Plend™®,
durante los Ultimos cinco afios, no ha realizado ningln examen y ha pasado -sin
comentario alguno- el informe ala Junta Directiva. No exide un reglamento o
procedimiento relaivo a proceso de examen por partede la Assmblea Legislativa. En los
ultimos afos, este informe de gestion no ha generado ningln didogo en el seno de la
Asamblea Legidativa.

Ademas del Informe de la Gestién Financiera, la CCR ha presentado anualmente su
Informe de Labores dentro de lostres meses s guientes alaterminacion del afo fiscal, de
acuerdo alo que exige la Congtitucion®®. Este Informe de Laborestiene un caracter
general y no comprende resimenes de las auditorias principales realizadas duranteel afio.
Aparte de estos dosinformes, la Asamblea Legi dativa no recibe informes emitidos por la
CCR de formaautomatica aunque si puede solicitarlos. En la préctica, estas solicitudes
0N escasasy representan menos del 1% de losinformes elaborados por la CCR. De esta
manera, la capacidad de la A samblea Legidativa para examinar la gjecucion
presupuestariay supervisar la hacienda p Ublica srviéndose de los informes de auditoria
externa esa muy limitada.

(ii) Alcance de las audienciasrealizadas por €l poder legidativo acerca de las
principales conclusones. Las comisones de la Asambl ea L egidativa esén facultadas
para dar audiencia a las personas o representantes de sectores relacionados con cual qui er
tema que estén estudiando®®. En la préctica, la Comision de Hacienday Especial de
Presupuesto no hace uso de esta posibilidad para el escrutinio de losinformes de auditoria
(sblo o hace dentro del proceso del escrutinio del presupuesto, 1D-27). Para poder llamar
aun ministro se requiere de la mayoria de los miembros de la Comisién, sendo dificil de
obtener cuando €l propdsito de la audiencia tiene caracter de fiscalizacion de la gestion.

225 Articulo 168, inciso 6, dela Constitucion.

228 Articulos 39 y 105 del reglamento de la Asamblea Legislativa.

227 articulo 5.15 de la Leyde la CCR.

228 Articulo 106 del reglamento de la Asamblea Legislativa.

229 articulo 199 de la Constitucion y 111 del reglamento de la Asamblea Legislativa.
230 Articulos 49 y 50 del reglamento de la Asamblea Legislativa.
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En las escasas audi encias celebradas no se produce un didlogo, sino gue el ministro se
limita a dar una presentacion de su gestion.

(iii) Recomendacién de medidas por el poder legidativo y su gjecucion por el poder
gjecutivo. La Congtitucion de El Salvador otorga funciones esencialmente legidativasala
Asamblea Legidativa, lo que se refleja en sunombre. Su papel de fiscalizador del
gjecutivo es muy limitado. El poder legidativo no formula recomendaciones acerca de las
medi das que debe aplicar el gjecutivo, ni se wtilizan las recomendaciones parala
formulacién de iniciativas de ley.

ID-28 D Método d e calificacion M1

@ D El poder legislativo recibe el informe de la g estion financiera del Estado ylo
envia a laCCR para su examen. Este examenlleva cuatro meses. Luego la
Comision de Hacienda y Especial de Presupuesto dispone de un plazo de 90
dias parasu estudio antes de presentarlo a laJunta. El proceso en su
totalidad lleva més de 6 meses y menos de un afio. En la practica, el informe
no se examina en el pleno dela Asamblea Legislativa. Tampoco se examinan

en el pleno de la Asamblea otros informes emitidos por laCCR.

(i) D El poder legislativo no lleva a cabo audiencias en profundidad a cerca de las

principal es conclusiones.

(iif) D El poder legislativo no formularecomendaciones a partir de los informes de la
CCR.

3.7 Préacticas de donantes

ECORYS A

D-1 Previshilidad del apoyo presupuestario directo

El presente indicador evalla en qué medida los organismos de la cooperacion
internacional que entregan apoyo presupuestario directo alaT esoreria Publica cumplen
con los acuerdos de desembolsos de forma oportuna. El andliss abarca los afios 2006,
2007y 2008 y lainformacion utilizada fue proporcionada por las agencias de la
cooperacion al desarrollo que trabajan en ElI Salvador.

En el periodo 2006-2008, laT esoreriaPublica solo recibié apoyo presupuestario directo
de la Comision Europea (CE) por un monto de US$ 47,3 millones (Euro 35 millones) a
través del Programa de Alivio ala Pobreza de EI Salvador (PAPES). El convenio de
financiamiento edablece dostipos de desembolso: i) fijos, que se programan para entrega
durante la segunda mitad el gjercicio fiscal corrientey, ii) variables, que se entregan en
funcion de losresultados de avance valorados durante el segundo semestre del afio para
entrega durante los primeros tres meses del afio siguiente, de manera que puedan
incorporarse en el proceso de formulacion del presupuesto. El cuadro que s gue muestra,
por trimestres, los compromisos adquiri dosy los desembolsos ef ectivamente realizados.
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Desembolsos dela Comisién Europea para el PAPES, 2006-2008

Compromiso de

Periodo Desembolso Efectivizacio n d el Desembolso
Afio Trimestre (USsMillones) US$ Millo nes)
1Trimestre
2Trimestre 7,7 30/06/2006
2006 3 Trimestre 7,7 (fijo)
4 Trimestre
1Trimestre
2 Trimestre 9,4 04/06/2007
2007 3 Trimestre 9.4 (fijo)
4 Trimestre
1Trimestre 13,6 (variable) 13,6 25/03/2008
2 Trimestre
2008 3 Trimestre 4,7 (fijo) 4,7 29/08/2008
4 Trimestre

Fuente: CE / PAPES.

L os desembolsosfijos de losafios 2006 y 2007 se realizaron dentro del primer semestre
del gjercicio corriente, adelantando el cronograma de compromisos por algunas semanas.
En 2008, los desembol sos, fijo y variable, se realizaron de acuerdo ala programacion
acordada con el gobierno de El Salvador.

(i) Desviacion anual del apoyo presupuestario real con respecto al previsto por los
organismos donantes por |0 menos seis meses antes que el gobierno presente sus
propuestas presupuestarias al poder legidativo (u érgano equivalente encargado de su
aprobacion). El apoyo presupuestario gue entregala CE alatesoreria publica para que s
utilice de acuer do con los procedimientos aplicables a todos |os demas ingresos
gubernamentales no muestra desviaciones anuales entre los desembol sos comprometidos
y los efectivamente entregados.

(ii) Puntualidad de los desembolsos de los donantes en el curso del gjercicio
(cumplimiento de las estimaciones trimestrales agregadas). L os compromisos
trimestrales de desembolsos para el apoyo presupuestario de la CE se respetan y entregan
con puntualidad.

D-1 A Método d e calificacion M1

(i) A La ayuda presupuestaria real del periodo considerado (2006-2008) de la CE
no tiene desviacién conrespecto a lo previsto.

(i) A Las estimaciones trimestral es de desembolso son respetadas por la CE.
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D-2 Informacion financiera proporcionada por los donantes para la presupuestacion y
presentacion de informes acerca de la ayuda para programasy proyectos

Esteindicador evallia dos dimensiones de la ay uda internacional para proyedos. i) la
oportunidad con la que las agencias de cooperacién entregan informacion al gobierno
central sobre las esimaciones de apoyo financiero que realizan, con el fin de coadyuvar
con la programacién presupuestaria anual y ii) la puntualidad e integridad de losinformes
de desembolsosreales efectuados, para efectos de la conciliacion de las cuentas publicas
con la gjecucion de los proyectos. Adicionalmente, la evaluacion comprende la utilizacion
de un desglose de lainformacién compatible con los clasificadores presupuestarios
relevantes del pais.

L os seis principales donantes que apoyaron con €l financiamiento de proyectos de
cooperacion en El Salvador durante el aflo 2008 son: el Banco Interamericano ce
Desarrollo (BID), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional a Desarrollo
(AECID), la Comision Europea (CE), la agencia para canalizar la ayuda de los Estados
Unidos (USAID) y las agenci as de cooperacion financieray técnica de Japon y Alemania.
Lainformacion utilizada parala evaluacion del presente indicador fue proporcionada por
funcionarios de estas agencias, através de entrevistasy/o un cuestionario detallado
elaborado por €l equipo de lamisién con este propdsito. Finalmente, un elemento
importanteatomar en cuenta en esta evaluacion esla divergencia exisente entre el
calendario fiscal de El Salvador con los calendarios fiscales de al gunos de los principales
cooperantes, aspecto que introduce una distorsidn de inicio ala demanda de previsi bilidad
del apoyo financiero a proyecos.

i) Integridad y puntualidad de las estimaciones presupuegtarias de los donantes con fines
de apoyo para proyectos. A pesar de que €l financiamiento de proyecos estodavia el
mecanismo mas utilizado por las agencias de cooperacion internacional para canalizar su
apoyo financiero a El Salvador, ninguna -de las sei s masimportantes- entrega o hace
publica formalmente su programacion presupuestaria con oportunidad para su
incorporacion en el presupuesto de la gestion fiscal g guiente. En la mayoria de los casos,
los proyectos conocen con anticipacion la programacion de recursos asi gnados (en el caso
de USAID por mas de un afo), pero esta definicién no guarda necesariamente
concordancia con la planificacion del presupuesto publico anual, ni serealizasobre la
base de los clasficadores gubernamentales.

ii) Frecuencia y cobertura de la presentacién de informes por los donantes acerca de los
flujos efectivos realizados con fines de apoyo para proyectos. La presentacion de informes
trimestrales sobre el desembolso de recur sos efectivamente realizados por parte de los
donantes de formaregular y en plazos razonables para que sean de utilidad a las autoridades
salvadorefias no es una practica comun. Por lo general, las organizaciones multilaterales -
como en el caso del BID- mantienen bases de datos que pueden ser consultadas de forma
permanente pararealizar un seguimiento de los desembolsos realizados, pero no se publican
o remiten formalmente alas autoridades. La cooperacion bilateral, incluidala CE, elabora
informes regulares, en funcién de la practicainterna de cada una de las agencias o los
requerimientos formales de los acuer dos firmado s con el pais, pero por proyedo o para
control de las uni dades gjecutoras corregpondientes. Estos informes no permiten informar al
gobierno de los desembol sos ef ectuados con oportunidady no existe un mecanismo
sstematizado parala consolidacion de esta informacion anivel global.
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D-2 D Método d e calificacion M1

(i) D Ninguno de los donantes principales proporciona estimaciones
presupuestarias consolidadas delos desembolsos de su ayuda a proyectos
par a el gjercicio siguiente del gobierno, ni siquieratres meses antes de

iniciarse dicho ejercicio.

(i) D Los donantes no presentan con oportunidadinformes trimestrales sobrelos

desembolsos efectuados para apoyar con el seguimiento de la ejecuciénde

su ayuda externa.

Reformas. Existen algunos esfuerzos, como es el caso de AECID, que esta haciendo un
trabajo en la actualidad para ajustar sus aportes ala anualidad del presupuesto salvadorefio.

D-3 Proporcién de laayuda administrada mediante el uso de procedimientos nacionales
Este indicador tiene como objetivo establecer la proporcion de losrecursos de la
cooperacion externa (présamosy donaciones) otorgados al pais que se administran con
arreglo alos procedimientos nacionales en materia de adqui Siciones, pagos, contabilidad,
auditoriay presentacion de informes. Para efectos del célculo de este indicador y, en
virtud a que no se ha podido recoger latotalidad de la informacion requeri da directamente
de las agencias de asstencia a desarrollo que operan en El Salvador, se ha optado por
incluir -en los casos relevantes los montos de los Ultimos dat os reportados a la OCDE-
CAD para €l periodo de 2006-2007.

i) Proporcion global de los fondos de ayuda para el gobierno central que son
adminigtrados con arreglo a los procedimientos nacionales. El cuadro s guiente muestra
lainformacion resumen wtilizada en la evaluacion de este indicador (los datos detallados
figuran en el anexo 1):

Ayuda externaque utiliza procedimientos nacionales, 2006-2007

Desembolso Promedio en US$ (2006-2007)

Pro ced imientos

Agencias de Cooperacién al Desarrollo Total**
Nacionales

CE 13.539.523 8.530.000 63%
BID 98.100.000 39.240.000 40%
AECID 44.269.109 14.245.040 32%
USAID** 22.784.891 0 0%
Japon 40.000.000 0 0%
Alemania 13.000.000 0 0%
TOTAL 231.693.522 62.015.040 271%

Fuente: Datos recogidos de la OCDE-CAD y delas agencias de cooperacioninternacional en El Salvador y

célculos propios de la mision.

%1 os datos de Japon y Alemania proceden de la OCDE - CAD.
%2 No incluye los recursos de la Cuenta del Milenio (MCA).
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Como se aprecia del cuadro anterior, solo el 27% de los recursos de la cooperacién
externapara el periodo 2006-2007 se administran con arreglo alos procedimientos
nacionales en El Salvador. Las agencias de cooperacion internacional que realizan apoyo
presupuestario directo o sectorial son las que mayores esf uerzos han realizado para incluir
su contribucién através de la normativa nacional de adquisi ciones, pagosy contabilidad,
auditoriay presentacién de informes.

D-3 D Método d e calificacion M1

() D Unicamente el 27% de los fondos de ayuda par a el gobierno central son

administrados con arreglo alos procedimientos nacionales.
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4 Proceso de reforma del sector publico

El Salvador ha estado inmerso durante los Gltimos quince afios en un profundo proceso de
transformacion y reconstruccion del Estado, que tiene sus origenes en los acuer dos de paz
firmados en 1992 y que ha buscado el fortalecimiento del sstema democrético, la
consolidacion del estado de derecho, la estabilidad econémica, el desarrollo de los
mercadosy laeficiencia en lagestion publica. En este marco general de reforma se
inscribe un esf uerzo de modernizacion institucional del sector publico, que desde la
segunda mitad de la década de los afios 90, se ha orientado afomentar la competenciay
la competitividad de la economia, mejorar lacalidady el acceso de la poblacion alos
servicios basicos, y asegurar una administracion mas eficiente de los recursos fiscales.

Lasreformas dirigidas a mejorar la gestion de lasfinanzas publicas han sido
fundamentales en este proceso de modernizacion del Estado, en las que sobresalen la
integracion de la administracion financiera, con la promulgacion de laley AFI, el
fortalecimiento del sstematributario, a partir de la aprobacién de un nuevo codigo
tributario, y la promocion de latransparencia publica, junto ala publicacion de lanueva
ley de adquisiciones gubernamentales. El resultado positivo de la aplicacién de estas
reformas se refleja bien en la evaluacion de la medicion del desempefio realizada através
del gjercicio PEFA. Sn embargo, es un proceso que estaterminando de cumplir un ciclo y
en el que silo queda completar algunastareas de ajuste finales. Las nuevasiniciativas
exigentes, que son muchasy variadas, necesitan de un nuevo canal para su or ganizacion
estratégicay futuraimplementacion.

4.1 De<cripcion general de las reformas recientes y en curso
Las principales reformasintroducidas a partir de 1996 se describen a continuacion:

Modernizacion de la administracion financiera
laaprobacion de laLey AFI, regamento y modificaciones, como instrumento marco
del s stemaintegrado de gestion de lasfinanzas publicas,
el disefio, desarrollo e implementacion del aplicativo inform&ico del Sistemade
Adminigtracion Financiera Integrado (SAFl);
laincorporacion gradual de lasingituciones centralizadasy descentralizadas del
gobierno central y de lasempresas publicasal SAFI, hasta alcanzar una cobertura
global del 96% del total del gasto publico;
el disefio, desarrollo e implementacion del S stema de Informacion Gerencial de las
Finanzas Publicas (9 GFP) para €l andliss consolidado de datosy la mejora dd
proceso de toma de decisones;
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la consolidacion del Sstema Integrado del Tesoro Publico (9T EP) para mejorar €l
control delosingresostributariosy notributarios, asi como lavinculo con el ssema
financiero y las pagaduria habil itadas en todo €l paisy

la adaptacion del Sstema de Gestion de Deuda (S GADE) paramejorar €l registroy
control de la deuda pUblica.

Fortalecimiento del sistema tributario

la aprobacion de un marco juridico tributario unificado para ordenar lalegidacion
vigentey facilitar el cumplimiento de las obligacionestributarias por parte de los
contribuyentes,

laimplementacion del sstema S D UNEA ++ paramejorar el control aduanero y
smplificar las operaciones de despacho de importaciony exportacion;
laintroduccion de medidasde smplificacion administrativa para el pago de
impuestos, como el sistema de declaracion electronicatributaria (DET) y la
ingtalacion de call-centres parala orientacion de los contribuyentes sobre la
legidacion y tramitesimpositivosy

laimplementacion del ssema P@GOES, que permite alos contribuyentes realizar
pagos electronicos por sus obli gacionestributarias.

Transparencia de la gestion publica

la certificacion de los procesos administrativosy de gestion del Ministerio de
Hacienda con la norma | SO-9000;

lapromulgacion delalLey de Adquisicionesy Contrataciones de la Administracion
Plblica (LA CAP) paratrasparentar, agilizar y hacer oportunas las compras del sector
publicoy

el disefio, desarrollo e implementacion (todavia parcial) de los méduosinforméticos
del sstemaintegrado de adquisicionesy contraaciones (Comprasal) para el
seguimiento de las compras, prestacionesy suministros gubernamentales™?.

Gestion de los recur sos humanos

el disefio, desarrollo e implementacién del S sema de Informacion de Recur sos
Humanos (S RH), ademas de un interfaz con el SAFI, para garantizar mayor
confiabilidad y consstencia de lainformacién sobre lanéminay la planillasalarial y
laimplementacion del SRH en lasingituciones del gobierno central hagacubrir un
95% del total de la planilla global de salarios.

Descentralizacion

laincorporacion de las municipali dades al sistema de contabilidad gubernamental a
través del Sistema de Contabilidad General de los Entes (9 CGE) y la consolidacion
anual de lainformacion financiero/contable municipal;

la promulgacién de laley reguladora de endeudamiento municipal para mejorar la
informacion sobre la solvenciay capacidad de los gobiernos municipales para adquirir
deuda publicay

latransferencia directa de recursos publicos ala comunidad parala gestion de las
escuelasy la educacion parvularia, basicay media.

233 . ) . ) - Lo . .
Por el momento estan funcionando los médulos de divulgacion y liquidaciones de este sistema, se estan probando otros 4
modulos y se ha lanzado la licitacion para el disefio, desarrollo y aplicacion de los 22 médulecs restantes.
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Control Externo
€l esablecimiento de la oficina de auditoria ciudadana, para un servicio de denuncias
ciudadanasy su posterior invegigacion,
el fortalecimiento de los procesos legislativosatravés del refuerzo de los recur sos
humanos, técnicosy tecnoldgicosy
laapertura ala participacion ciudadana en el trabajo de la Asamblea Legidativa.

4.2 Factores institucionales que respaldan la planificaciony aplicacion

de reformes

El proceso de reformay modernizacion del Estado tuvo un amplio respaldo politicoy de
la poblacion de ElI Salvador, porgue emanaban de la negociacion de los acuer do de paz
que dieron fin al conflicto bélico interno que ocupd al pais en la década de las 80. Los
sucesivos gohbiernos democréticos comprometieron su aporte aesasreformasy volcaron
sus esf uerzos ala aplicacion de las mismas. Lasreformas ala gestion de lasfinanzas
publicas son parte de este proceso de transformacion y fueron gpoyadas con decision
desde la propia Presidencia de la Republicay vehiculadas a través de los mecanismos
internos ingitucionales para su implementacion. Sn embargo, con algunas excepciones
gue quedan pendientes de completar tales como el disefio, desarrollo e implementacién
del s stema Comprasal, este ciclo esta llegando naturalmente a sufin.

Las nuevasiniciativas para continuar y profundizar lasreformas de la gestion de las
finanzas publicas, abarcan un espectro amplio de propuestas entre las que se pueden
destacar el presupuesto por resultados, la profesonalizacion de la administracion publica,
€l e-gobierno y el acceso publico en linea alainformacion fiscal. En la actualidad, estas
novedosas iniciativas se encuentran todavia dispersasy en busca de una lOgica estratégica
gue pueda agr uparlasy ordenar suimplementacion de forma coherente Los resultados del
gjercicio PEFA que se presenta en este documento pueden contribuir a este propositoy
abrir un didlogo de politicas con la cooperacion internacional para apoyar su aplicacion.
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Anexo 1 Datos parael calculo delos

Indicadores

Cuadro relativo a ID-1: Gasto primario presupuestado y ejecutado del gobierno central a

nivel agregado (en millones US$)

2006 2007 2008
Gastos presupuestados 3.338 2.944 3.343
Deuda publica 780 745 703
P ré stamos 143 108 82
Donaciones 17 28 19
Gasto primario presupuestado 2.398 2.063 2538
Gastos devengados 3.634 3.258 3624
Deuda publica 873 725 692
P réstamos 157 106 91
Donaciones 7 26 24
Gasto primario real 2.598 2.401 2817

Fuentes: Célculos de la mision sobre los datos obtenidos de las fuentes siguientes:

- MH / DIN AFI - Sistema de Informacion Gerencial de las Finanzas Publicas - Cubo Ejecucién Presupuestaria;
-MH/DGP - Leyes de Presupuesto General del Estado (2006, 2007 y 2008);

- MH/DGCG - Informes de Gestion (2006 y 2007) y datos preliminares de 2008.
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Cuadro relativo a ID-2: Gasto primario presupuestado y ejecutado del gobierno central, desagregado segun la clasificacion administrativa (en millones USS$)

2006

N |Institucion Gasto primario | Gasto primario . . D iferencias
votado real Diferencias (valor absoluto)
1/0700 Ramo de Hacienda 816,1 753,0 -63,1 63,1
2| 3100 Ramo de Educacion 4928 506,6 13,8 13,8
3| 3200 Ramo de Salud P Ublica y Asistencia Social’ 2743 285,1 10,8 10,8
412300 Ramo de G obernacion 187,3 221,5 34,2 34,2
5/ 1600 Organo Judicial 150,4 151,7 1,2 1,2
6| 0900 Ramo de la Defensa Nacional 106,4 113,8 7,4 7,4
7|4300 Ramo de Obras P Ublicas, Transporte y de Vivienda y2/ 99,3 140,3 411 41,1
8| 0500 Presidencia de la Republica 57,2 99,5 42 .4 42,4
9] 4100 Ramo de Economia ? 41,6 115,5 73,9 73,9
10} 0800 Ramo de Relaciones Exteriores 31,3 34,8 3,6 3,6
1110200 Corte de Cuentas de la Republica 24,2 23,1 1.1 11
120100 Organo Legislativo 23,0 22,2 0,8 0,8
13| 4200 Ramo de Agriculturay Ganaderia 22,0 31,1 9,1 9,1
14] 1700 Fiscalia Generalde la Republica 19,4 21,4 2,0 2,0
15| 1800 Procuraduria General de la R epublica 15,5 16,4 0,9 0,9
16] 0300 Tribunal Supremo E lectoral 9,8 13,1 3,3 3,3
17| 3300 Ramo de Trabajo y P revision Social 8,6 7,7 0,9 0,9
18] 4600 Ramo de Turismo? 5,8 10,1 4.3 4,3
19] 4400 Ramo de Medio Ambiente y R ecursos Naturales 53 22,4 17,1 17,1
201 1900 Procuraduria para la Defensa de los Derechos Human 4,2 4,3 0,1 0,1
Resto | Otras Instituciones (1500, 0400y 0600)* 4.2 4.5 0.3 0.3
Gobierno Central 2.398,4 2.597,9 199,5 331,2
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2007

N° [Institucion Gasto primario | Gasto primario . . Diferencias
Diferencias

votado real (valor absoluto)
113100 Ramo de Educacion 512,4 567,2 54,7 54,7
2|0700 Ramo de Hacienda 418,4 430,0 11,6 11,6
33200 Ramo de Salud P dblica y Asistencia Social” 281,2 306,7 25,5 25,5
4]2300 Ramo de Gobernaciéony 2400 S eguridad PUblica y J ustici 201,7 2474 45,6 45,6
5/1600 Organo Judicial 163,7 160,6 -3,1 3,1
6/0900 Ramo de la D efensa Nacional 1114 120,4 9,0 9,0
714300 Ramo de Obras P ublicas, Transporte y de Vivienda y2/ 90,6 100,5 9,9 9,9
8]/0500 Presidencia de la Republica 46,1 100,4 54,3 54,3
9]4100 Ramo de Economia® 42,0 1442 102,2 102,2
10]0800 Ramo de Relaciones E xteriores 31,6 38,1 6,6 6,6
11]0100 Organo Legislativo 27,5 26,0 -1,5 1,5
12|0200 Corte de Cuentas de la Republica 25,2 24,7 -0,5 0,5
13]4200 Ramo de Agricultura y Ganaderia 23,3 33,0 9,7 9,7
14|1700 Fiscalia General de la Republica 20,1 29,1 9,0 9,0
15/4600 Ramo de Turismo */ 17,5 13,5 -4,0 4,0
16]1800 Procuraduria General de la Republica 16,1 18,3 2,1 2,1
17]10300 Tribunal Supremo E lectoral 10,2 14,4 4,2 4,2
18|3300 Ramo de Trabajoy Prevision S ocial 8,9 9,3 0,4 0,4
19]4400 Ramo de Medio Ambiente y Recursos Naturales 55 7,3 1,8 1,8
20]1900 Procuraduria para la Defensa de los Derechos Human 4.4 4,2 -0,2 0,2
Resto |Otras Instituciones (1500, 0600 y 0400)¥ 51 6.1 11 11
Gobiemo Central 2.062,9 2.401,3 338,4 356,8

Fuente: Sistema de Informacion G erencial de las Finanzas Publicas - Cubo Ejecucion Presupuestaria
“Incluye gastos de funcionamiento, Obligaciones Generales del E stado y Transferencias vatias

?Incluye Contribuc iones Especiales

¥ConsejoNacional de la Judicatura, Tribunal de Etica G ubernamental, Tribunal de Servicio Civil

“Elramo de gobernacion se desdobla en dos en el trans curso del afio 2007 para crear el ramo de s eguridad publica y justicia
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2008

N [Institucion Gasto primario | Gasto primario | .. . Diferencias
votado real (valor absoluto)
1/3100 Ramo de Educacion 632,7 631,0 -1,7 1,7
20700 Ramo de Hacienda * 549,3 557,0 7,6 7.6
3|3200 Ramo de Salud Publica y Asistencia Social o 316,5 328,2 11,6 11,6
412400 Ramo de S eguridad P ublica y Justicia 307,2 313,9 6,7 6,7
5/1600 Organo Judicial 179,6 178,0 -1,6 1,6
60900 Ramo de la Defensa Nacional 1154 1249 9,5 9,5
7]4300 Ramo de Obras P ublicas, Transporte y de Vivienda y i 97,7 149,1 51,4 51,4
8/0500 Presidencia de la Republica 53,1 103,5 50,5 50,5
9/4100 Ramo de E conomia ¥ 40,9 150,9 109,9 109,9
10]0800 Ramo de R elaciones E xteriores 35,9 44,5 8,7 8,7
11|14200 Ramo de Agricultura y Ganaderia 33,7 45,6 11,9 11,9
12]0100 Organo Legislativo 32,8 30,5 -2,3 2,3
13|1700 Fiscalia General de la Republica 28,9 37,7 8,8 8,8
14]0200 Corte de Cuentas de la Republica 27,5 27,5 0,0 0,0
15| 1800 Procuraduria General de la Republica 17,9 17,9 0,1 0,1
16{4600 Ramo de Turismo */ 17,5 14,2 -3,3 3.3
17]12300 Ramo de Gobemacién 12,7 14,1 1,5 1,5
18/0300 Tribunal S upremo E lectoral 11,2 20,3 91 9,1
193300 Ramo de Trabajo y Previsién Social 9,0 9,5 0,5 0,5
20[4400 Ramo de Medio Ambiente y Recursos Naturales 6,7 6,5 -0,1 0,1
Resto [Otras Instituciones (1900, 1500, 0600 y 0400) * 12,3 11,9 -0,4 04
G obierno Central 2.538,5 2.816,9 278,4 297,3

Fuente: Sistema de Informacién G erencial de las Finanzas P tblicas - Cubo Ejecucion P res upuestaria

Yinc luye gastos de funcionamiento, Obligaciones Generales del Estado y Transferencias varias
2/ . . .
Incluye Contrbuciones E speciales

*Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos, Cons ejo Nacional de la J udicatura, Tribunal de Etica Gubernamental, Tribunal de Servicio Civil
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Cuadro relativo a I1D-3: Ingresosinternos presupuestadosy ejecutados del gobierno central

(en millones US$)

Estimaciones Recaudacién (b) /(a)
(a) (b) en %
2006
11 Ingresos corrientes 2.362.210,6 2.654.604,9 112%
*Tributarios 2.256.100,0 2.624.032,0 116%
-IVA 1.244.200,0 1.362.484,6 110%
-Renta 734.100,0 818.697,8 112%
- Importaciones 177.000,0 199.694,6 113%
- Consumo de productos 84.400,0 89.670,0 106%
- Otros impuestos y gravamenes diversos 16.400,0 153.485,0 936%
*No tributarios 106.110,6 30.572,9 29%
14 Ingresos por contribuciones especiales 87.493,5 84.424.,0 96%
Ing res 0s_internos 2449.704.1 2.739.028.9 112%
2007
11 Ingresos corrientes 2676.310,6 2.985.394,2 112%
*Tributarios 2.545.200,0 2.954.360,8 116%
-IVA 1.415.500,0 1506.812,9 106%
-Renta 846.100,0 968.199,1 114%
- Importaciones 182.100,0 203.835,9 112%
- Consumo de productos 84.400,0 97.151,5 115%
- Otros impuestos y gravdmenes diversos 17.100,0 178.361,4 1043%
*No tributarios 131.110,6 31.033,4 24%
14 Ingresos por contribuciones especiales 101.804,1 79.799,2 78%
Ing res os_internos 2778.114.7 3.065.193.4 110%
2008
11 Ingresos corrientes 2974.892,2 3.181.929,8 107%
*Tributarios 2.796.500,0 3.152.255,0 113%
-IVA 1.542.000,0 1.615.238,4 105%
-Renta 947.200,0 1.053.396,4 111%
- Importaciones 204.000,0 178.836,7 88%
- Consumo de productos 84.400,0 114.800,6 136%
- Otros impuestos y gravamenes diversos 18.900,0 189.982,9 1005%
*No tributarios 178.392,2 29.674,8 17%
14 Ingresos por contribuciones especiales 99.487,4 109.467,5 110%
Ing res 0s internos 3.074.379,6 3.291.397,3 107%

ECORYS A

Fuentes Leyes Generales de los Presupuestos del Estado 2006 a 2008 (ingreso estimado),
Informes de Gestion 2006 y 2007 y datos de la DGCG sobre €l gjercicio 2008 (ingresos

recaudados).
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Cuadro relativo a ID-4: Seguimiento de los saldos de obligaciones pendientes de pago del gobierno central.

Saldos a fin de afio en miles $US

Gobierno C entral 2005 2006 2007 2008

Acreedores monetarios pendientes de pago 32.063 88.678 31.292 87.951

Provisiones por acreedores monetarios (provision financiera) 191.411 227.927 180.937 174.279

Acreedores monetarios por pagar de afios anteriores 29.481 42.081 31.095 31.998]

Acreedores monetarios por pagar de afios anteriores (en %) 1% 1% 1% 1%

Total pendientes de pago alcierre (no todo son atrasos de pagos) 252.954 358.686 243.323 294.227

Total pendientes de pago alcierre (en %) 8% 10% 7% 8%

Total devengado en elafio 3.132.100 3.634.500 3.258.187 3.624.100
2008

Seguimiento de los saldos "pendientes de pago" acumulados en 2007 Enero Febrero Marzo

Pagos provisiones por acreedores monetarios 35.502 20.226 47.132

Pagos acreedores monetarios (de 2007 y afios anteriores) 21.963 5.849 23.537

Total pagos acreedores monetarios 57.465 26.075 70.669

Totalacumulado de pagos a acreedores monetarios 57.465 83.540 154.209

Saldo vivo de obligaciones pendientes de pagos a acreedores monetarios 185.858 159.783 89.114

Saldo vivo de obligaciones de pagos a acreedores monetarios (en %) 57% 4,9% 2,7%

Fuentes: Informes de la Gestion Financiera del Estado afios 2005 a 2007 y datosde la D GCG.
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Cuadro relativo a ID-7: Ingtituciones Descentralizadas no incluidas en la Ley Anual del
Presupuesto 2009

Institu ciones Descentralizadas no incluidas en la Ley Anual del Presupuesto 2009

1. Fondo Solidario para la Salud. (FOSALUD)

2. Fondos Especial delos Recursos Provenientes dela Privatizacion de ANTEL (FANTEL)
3. Fondo Solidario para la Familia Microempr esaria (FO SOF AM ILIA)

4. Fondo Salvadorefio para Estudios de Preinversion (F OSEP)

5. Centro Farmacéutico de la Fuerza Armada (CEFAFA)

6. Fondo de Proteccion de Lisiados yDiscapacitados a Consecuencia del Conflicto Armado (FOPROL YD)
7. Fondo Nacional de Vivienda Popular (FONAVIPO)

8. Corporacion Salvadorefia de Inversiones (C ORSAIN)

9. Comision Nacional de Promocién de Exportaciones e Inversiones (CON AD El)

10. Fondo de Emergencia del Café (FEC)

11. Fondo Social parala Vivienda (FSV)

12. Fondo de Conservacion Vial (FOVIAL)

13. FondoAmbiental de El Salvador (FONAES)

14. Consejo Salvadorefio de la Agroindustria Azucarera (CON SAA)

15. Comisién Nacional delaMicro yMediana Empresa (CONAM Y PE)

16. Corporacion Salvadorefia de Municipalidades (COMURES)

17. Oficina de Planificaci6n del Area M etr opolitana de San Salvador (OPAMS)

18. Instituto de Prevision Social delaFuerza Armada (IPSFA)

19. CajaMutual del Abogadode El Salvador (CAMUDASAL)

20. Fondo del Milenio (FOMILEN IO)

Fuente: MH /D GCG.
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Cuadro relativo a D-3: Proporcion de la ayuda administrada mediante el uso de procedimientos nacionales

Donantes y tipos Procedimientos Nacional Uso Desembolsos $us Desembolsos %
de programas Ag P C Au | PN 2006 2007 2006 2007
(1) (2 (3) 4) (5) (6) (a)] (8) (9 (10) (11

AECID
AP Red Solidaria 1 . . . . . 100% 2.655.000 2.856.000 2.655.000 2.856.000
AP Red Solidaria 2 . . . . . 100% - 2.698.000 - 2.698.000
Canje de Deuda . . . . . 100% 2.500.000 2.500.000 2.500.000 2.500.000
Proyectos y programas bilaterales . . . . . 100% 3.656.426 7.627.595 3.656.426 7.627.59%5
AECID Proyectos y Convenios ONGD X X X X X 0% 4.768.212 7.249.964 - -
Cooperacion Descentralizada (sin Red Solidaria) X X X X X 0% 22.127.423 16.724.064 - -
Junta de Andalucia apoyo Red Solidaria . . . . . 100% - 3.997.060 - 3.997.060
Becas X X X X X 0% 592.828 1.086.903 - -
Convocatoria CAP X X X X X 0% 372.694 749.709 - -
Mutilateral PNUD X X X X X 0% 1.259.100 1.527.185 - -
Mutiletaral FAO X X X X X 0% 1.259.100 1.259.100 - -
Mutilateral PMA X X X X X 0% 377.730 - - -
Multilateral Unicef X X X X X 0% - 694.125 - -
BID
Prestamos X . . X X 40% 90.000.000 96.200.000 36.000.000 38.480.000
Cooperacion Técnica No Reembolsable X . . X X 40% 5.000.000 5.000.000 2.000.000 2.000.000
CE
Proyectos - modalidad clasica X X X X X 0% 1.733.110 8.285.936 - -
PAPES - Apoyo Presupuestario . . . . . 100% 7.680.000 9.380.000 7.680.000 9.380.000
USAID
Democracia y Gobernabilidad X X X X X 0% 1.730.431 2.006.763 - -
Salud y Educacion X X X X X 0% 10.902.731 16.492.029 - -
Crecimiento Econémico X X X X X 0% 4.127.447 10.310.380 - -
JAPON

X X X X X 40.000.000 40.000.000 - -
ALEMANIA

X X X X X 21.000.000 21.000.000 - -

TOTAL 221.742.232 236.644.812 54.491.426 69.538.655
24.6% 29.4%

Fuente: Datos recogidos de la OCDE-CAD y de | as agencias de cooperacién intemacional en El Salvadory célculos propios de la misén
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Anexo 2 Calificacion detallada

A. RESULTADOSDELA AFP: Credibilidad del presupuesto

Indicador/m étodo Calificacion D (i) D (i) D (i) D (iv)
ID-1 (M1) C o] -- - --
ID-2 (M1) B B -- -- --
ID-3 (M1) A A -- -- --
ID-4 (M1) B B B - -
ID-5(M1) C C -- - --
ID-6 (M1) A A -- -- --
ID-7 (M1) A A A - -
ID-8 (M2) B+ A A C --
ID-9 (M1) c+ A - .
ID-10 (M1) B B -- -- --
C.CICLOPRESUPUESTARIO

C (i) Presupuestacién basad a en politicas

ID-11 (M2) B C C A --
ID-12 (M2) C+ C B C C
C (ii) Certeza y control de la ejecucion presup uestaria

ID-13 (M2) B A C B --
ID-14 (M2) B C B A --
ID-15 (M1) B+ A B A --
ID-16 (M1) B+ A A B --
ID-17 (M2) c B A .
ID-18 (M1) A A A A A
ID-19 (M2) B+ A A C --
ID-20 (M1) B+ A B A --
ID-21 (M1) C+ B C B --
C (iii) Cont abilidad, registro e informes

ID-22 (M2) B+ A B -- --
ID-23 (M1) B B -- -- --
ID-24 (M1) B+ A A --
ID-25 (M1) A A A A --
C (iv) Escrutinio y auditoria externa

ID-26 (M1) C+ B C A --
ID-27 (M1) C+ c B A C
ID-28 (M1) D D D D --
D-1(M1) A A A -- --
D-2 (M1) D D D -- --
D-3(M1) D D -- -- --
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Anexo 3

A. RESULTADOSDELA AFP:

Credibilidad del presupuesto

Resultados del g asto agregado en
comparacién con el presupuesto

original aprobado

Puntaje

Resumen de las fuentes

Fuentes utilizad as

Sistema de Infor maci6n Gerencial delas Finanzas Publicas - Cubo
Ejecucién Presupuestaria, MH/D INAF |

Ley Anual de Presupuesto, 2006, 2007 y 2008

Informe de laGestion Financier a del Estado, 2006, 2007 y datos
preliminares de 2008 (MH/D GCG)

Ley AFly su reglamento

Plan de gobierno

ID-2

Deswaciones del g asto
presupuestario encomparacion
con el presupuesto original

apr obado

Sistema de Infor maci6n Gerencial delas Finanzas Publicas - Cubo
Ejecucién Presupuestaria, MH/D INAF |

Ley Anual de Presupuesto, 2006, 2007 y 2008

Informe de la Gestion Financier a del Estado, 2006, 2007 y datos
preliminares de 2008 (MH/D GCG)

Politica de Ahorro del Sector PUblico

Lineamientos especificos para el proceso de ejecuciodn presupuestaria,
2006, 2007 y 2008

Infor maciones corroboradas con varios ministerios de linea e instituciones

descentr alizadas

ID-3

Desviaciones delos Ingresos
Totales encomparacioncon el

presupuesto original aprobado

Ley Anual de Presupuesto, 2006, 2007 y 2008

Informe de laGestion Financiera del Estado, 2006, 2007 y datos
preliminares de 2008 (MH/D GCG)

Constitucion

Ley AFl y su reglamento

Ley FODES

ID-4

Saldo yseguimiento delos atrasos

de pagos de gastos

Informe de la Gestion Financiera del Estado, 2007 y datos de la DGCG,
2008 y 2009

Constitucion

Ley AFI y Manual de procesos parala ejecuciéon presupuestaria, 2003
Leyes de Presupuesto General del Estado

Infor maciones corroboradas por 1os Ministerios de Hacienda, Educacion,

Obras Publicas y Salud ylaCéamara de Comercio
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B. CARACTERISTICAS CLAVE
DETODASLAS ETAPAS:

Alcance ytransparencia

ID-5 Clasificacion del presupuesto

Ley Anual de Presupuesto, 2007, 2008 y 2009

Politica Presupuestaria, 2008 y 2009

Informe dela Gestion Financiera del Estado, 2007

Manual de Clasificacion de la Transacciones Financieras del Sector
Pablico, 2007

Catélogo yTratamiento General de Cuentas del Sector Publico, 2007

Manual de Estadisticas delas Finanzas Publicas (FMI)

ID-6 Suficiencia de lainfor macién
incluida enla documentaci6n

presupuestaria

Ley Anual del Presupuesto, 2009

Proyecto de Presupuesto, 2009

Mensaje del Proyecto de Presupuesto, 2009

Informe de la Gestion Financiera del Estado, 2007

Perfil de Deuda del SPNF, 2008

Infor mes trimestrales de ejecucién del presupuesto, 2008
Sumarios del proyecto de presupuesto, 2007, 2008 y 2009
Portal i nfor méatico del Ministerio de Hacienda - www. mh.gob.sv

ID-7 Magnitud de las operaciones
gubernamentales incluidas en

infor mes presupuestal es.

Ley AFI, sureglamento y manuales técnicos

Ley Anual del Presupuesto 2007, 2008, 2009

Informe de la Gestion Financiera del Estado, 2007

Tabla de instituciones publicas por tipo de presupuesto, preparado por
DGCG

DGICP

ID-8 Transparencia delas relaciones
fiscales intergubernamentales

Infor me Financiero dela Gestion Municipal, 2007 (documento no
publicado)

Caédigo Municipal

Ley del Fondo de Desarrollo Econémico y Social (FOD ES)

Portal del Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISD EM) -
www.isdem.gob.sv

Mapa de Pobreza

Estadisticas de Poblaci 6n

ID-9 Supervision del riesgo fiscal
agregado prowocado por otras

entidades del sector publico

Ley AFl y su reglamento

Ley Reg uladora de Endeudamiento P dblico M unici pal

Informe dela Gestion Financiera del Estado, 2007

Infor me Financiero dela Gestion Municipal, 2007 (documento no
publicado)

SAF|, estadisticas de cobertura

Infor mes trimestrales de ejecucidn presupuestaria

Estadisticas municipales de cumplimiento de remisién de i nfor maci 6n

financi ero/contabl e (preparado por DGC G)
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ID-10

Acceso del pablico a informacion
fiscal clave

C.CICLOPRESUPUESTARIO -

Ci) Presupuestacion basada en politicas

Ley Anual del Presupuesto 2007, 2008, 2009

Diario Oficial

Informe de la Gestion Financiera del Estado, 2007

Infor mes trimestrales de ejecucion del presupuesto, 2008
Informe de Labores del Ministerio de Hacienda, 2007, 2008
Portal Infor matico del Ministerio de Hacienda - www.mh.gob.sv
Portal Infor matico dela Corte de Cuentas delaRepublica -
www. cortedecuentas.gob.sv

Portal i nfor matico de COMPRASAL - www.comprasal.gob.sv

Diarios o periodicos de circulacién nacional

ID-11 Caracter ordenado y participacion B DGP
en el proceso presupuestario anual MINED, MOP yMSPAS
ID-12 Perspectiva plurianual en materia C+ DPEF
de planificaci6n fiscal, politica del MINED, MOP yM SPAS
gasto y presupuestacion Banco Mundial
FUSAD ES
Cii) Certezay controldela ejecucidn presupuestaria
ID-13 Transparencia de las obligaciones B DGIl, DGA,DGT
y pasivos del contribuyente
ID-14 Eficacia delas medidas deregistro DGII, DGA, DGT
de contribuyentes y estimacion de B
labaseimpositiva
ID-15 Eficacia en materia de recaudacion B+ DGIl, DGA,DGT
de impuestos
ID-16 Certeza enladisponibilidad de Constitucion de la Republicade El Salvador, 1983
fondos paracomprometer gastos Ley AFI, sureglamento, manual técnico del SAFI y manual de procesos
parala ejecucion presupuestaria
Ley General de Presupuesto del Estado 2006 a 2009
Lineamientos especificos para el proceso de ejecucion presupuestaria,
B+ 2006, 2007, 2008

Lineamientos parala programacién mensualizada y ejecucion dela

inversién publica, 2006, 2007, 2008
Politica de Ahorro del Sector Publico

Comunicaciones del MH y de las UFIs de los ministerios de Educacion,

Salud y Obras Publicas
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ID-17

Registro y gestion de los saldos de

caja, deuda y gar antias

Constitucion de la Republicade El Salvador, 1983

Ley AFl y su reglamento

Ley de Presupuesto General del Estado 2009

Politica de Endeudamiento Publico (2004-2009)

Perfil deuda del SPNF (diciembr e 2008)

Bol etin estadistico mensual, revista trimestral eindicadores estadisticos
plurianual es del BCR

Informe de auditoriainterna del MH del 17/09/2008 (ysuresumen REF.
UAI-591/2008) “Examen alagestion de laDGICP (09/2006 — 05/2008)”
Nota sobre Fortal ecimiento T écnico Institucional / DGICP

Comunicaciones diversas de la DGICP

ID-18

Eficacia delos controles de la

némina

Manual de Organizacion para las UFIs

Sistema de Infor maci6n de R ecursos Humanos (SIRH)

Manual de Procesos parala ejecucion presupuestaria

Auditoria especial al drea derecursos humanos del M OP, por el periodo
compr endido del 01 de enero al 31 de julio de 2007

ID-19

Competencia, precio razonable y
controles en materia de

adq uisiciones

LACAP, Decreto 868

Reglamento LACAP

Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y la region (DR-CAFTA)
Manual de Organizacion para las UFIs

Comunicaciones delos ministerios Educacion, Salud y Obras Puablicas, de
laCCR ydelaCamara de Comercio

Manual del uso Apartado Publico CompraS@lI.

www.COM PRASAL.g ob.sv

Portal de Pago Electronico. P@g oes. (ppt)

Aplicacion del TLC DR-CAFTA, enlas compras del Gobierno de El
Salvador. El tratado enconcordanciacon la LACAP y otras dis posiciones
legales (.ppt)

Proceso Administrativo Financiero Integral de Bienes y Servicios

Procesos de Contratacidn ejecutados 2008

Auditoria especial a la revision delos procesos de adjudicacion y
contratacion de bienes y servicios del MOPTVDU por el periodo
comprendido del 01/10 al 31/12 de 2006 y del 01/01 al 31/03 de 2007

ID-20

Eficacia de los controles internos

del g asto no salarial

Ley delaCCR. Decreto no. 438

Ley AFI,Decreto 516

Reglamento de la ley AFI, D ecreto 82 (1996)

Manual de Procesos parala ejecucion presupuestaria
Normas Técnicas de Control Interno.

Normas Técnicas de Control Interno Especificas (NTCIE), D ecreto 2
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ID-21 Eficacia delaauditoria interna C+ Ley dela CCR. Decreto no. 438
Ley AFIl. Decreto 516 (Ley)
Normas de Auditoria Gubernamental. Decreto no. 5
Reglamentos de Normas Técnicas de Control Interno Especificas de la
CCR ydela Asamblea Legislativa
Cédigo de Etica y Normas Internacionales parael ejercicio profesional de
laauditor ia interna, 2004. (www.theiia.org)
Internal Control - Integrated Framew ork. Aplicaci6n del informe COSO en
la auditor ia. 2005
Plan Anual de Trabajo 2008, U nidad de Auditoria Interna, Asamblea
Legislativa.
Auditoria especial alos procesos de adjudicacién ycontratacion de
bienes yservicios de libre gestidn, efectuados por laUACI del MOP por el
periodo comprendido de enero a diciembre 2007, marzo 2008
Auditoria de ejecucion presupuestaria efectuada del 01/07 al 31/12 de
2007
Infor me sobre el cumplimiento de Normas yC ddigos (ROSC).
Contabilidad y Auditoria
C iii) Contabilid ad, registro e informes
ID-22 Oportunidad y periodicidad de la B+ DGT,DGCG
conciliacion de cuentas CCR
ID-23 Disponibilidad de infor macion Ley Anual de Presupuesto, 2008 y 2009
sobrelos recursos recibidos por 5 Presupuesto del Ministerio de Educacion, 2009
las unidades de prestacion de Manual de Organizacion delos CDEs, ACEs y CECEs
Ser\vicios
ID-24 Calidad y puntualidad de los DGCG, DGP, DINAFI
informes presupuestarios del B+ MINED, MOP, MSPAS
ejercicioen curso
ID-25 Calidad y puntualidad delos A DGCG
estados financier os anuales CCR
C iv) Escrutinio y auditoriaexterna
ID-26 Alcance, naturaleza y seguimiento Constitucion de la Republicade El Salvador, 1983
de la auditoria externa Ley delaCCR. Decreto no. 438
Normas de Auditoria Gubernamental. Decretono. 5
Manual para la Auditoria Guber namental, 2006
cs CCR. Marzo 2007. Informe de Labores 2006

CCR. Marzo de 2008. Informe de Labores 2007
CCR. Marzo 2009. Informe de Labores 2008
CCR. Presupuesto para el afio fiscal 2007
CCR. Presupuesto para el afio fiscal 2008

OCCEF S, www.sica.int/occ efs/
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ID-27 Escrutiniolegislativo delaley de Constitucion de la Republicade El Salvador, 1983
presupuesto anual Reglamentointerior de laRepublica de El Salvador. Decreto n° 11
C+ www. asamblea.gob.sv
Reglamentointerno de la Asamblea Legislativa
La funci6n presupuestaria del érgano legislativo en El Salvador (.ppt)
ID-28 Escrutinio legislativo delos Constitucién de la Republicade El Salvador (1983)
informes de auditoria Reglamentointerior de laRepublica de El Salvador. Decreto n® 11.
D www. asambl ea.qgob.sv

D-1

D.PRACTICAS DEDONANTES

Previsibilidad del apoyo

presupuestario directo

Reglamentointerno de la Asamblea Legislativa

La funci6n presupuestaria del 6rgano legislativo en El Salvador (.ppt)

Datos de Encuesta delaMisién, 2009

D-2

Infor maci 6n financiera
proporcionada por los donantes
parala presupuestacion y
presentacion de infor mes acerca
de la ayuda para proyectos y
programas

Datos de Encuesta delaMisién, 2009
OCDE-CAD El Salvador, Asistencia al Desarrollo por principales donantes

D-3

Proporcion dela ayuda
administrada mediante el uso de

proc edi mientos nacionales

Datos de Encuesta delaMisién, 2009
OCDE-CAD El Salvador, Asistencia al Desarrollo por principales donantes
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Anexo 4

Efectos del desempefio en material de GFpP~*

Vinculos mutuos entre las sei s dimensiones de un sstema de GFP abierto y ordenado y los tres niveles de resultados presupuestarios

_ Disciplina fiscal agregada Asignacién estrat égica de recursos Eficiente prestacion de servicios

1. Credibilidad del

presupuesto

El problema de credibilidad que afecta al
presupuesto de El Salvador esté originado por
modificaciones presupuestarias de car acter
incremental, por loqueimplicariesgo de déficit
fiscal. Enlos dltimos ejercicios, l0s ingresos
recaudados hansido muy superiores alos

estimados y nose han acumulado atrasos de

pag os.

Las desviaciones que se observan entre el gasto
real y el programado no provocan déficit de
financiamiento de gastos prioritarios. Los niveles
de recaudacion superan las previsiones por loque
no haygrandes recortes. Los congelamientos
ligados al incumplimiento delas normas de
ejecucion presupuestal son minimos porque las
entidades las respetan ampliamente.

Unicamente los ajustes introducidos por la Politica
de Ahorro del Sector Pablico conllevan un déficit
de financiamiento en gastos recurrentes (bienes y
servicios), pero el MH deja alas instituciones
afectarlos segln prefiera y, ademés, quedan

exentos |os g astos prioritarios.

Los ajustes introducidos en el marco delaPolitica
de Ahorro del Sector Publico afectan de forma
desproporcionada alos gastos recurrentes (bienes
y servicios) de lasinstituciones y entidades. Esto
reduce de alguna manerala eficiencia de los
recursos utilizados en el nivel de prestacion de

Ser\vicios.

2. Universalidad y

transparencia

La formulacion del presupuesto es universal y
transparente, con documentacionsuficiente y
homogénea pararealizar un escrutinio y
valoracion adecuados. El presupuesto se elabora

en funcion de los objetivos fiscales definidos por el

La formulacién del presupuesto se realiza en
funcion de las prioridades definidas por el gobier no
de formatransparente y los recursos se asignan
de formacompetitiva. Los infor mes fiscales

presentaninformaci6n suficiente y en formatos

La inflexibilidad del gasto publico, conjuntamente
con la universalidad y trans par encia del
presupuesto, restringen fuertemente la posibilidad
de derrochar recursos en detrimento de la

prestacion de servicios publicos. La infor macién

234

reflexion sobre las repercusiones de esas fallas/fuerzas y su importancia para el pais.
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MH y su ejecucion es monitoreada de forma
regular y ajustada encaso de ser necesario. Los
riesgos fiscal es estan bien controlados, aungque no
se consolidan para tener un panoramacompl eto
pararealizar un andlisis regular . Los infor mes
fiscales, incluidos los estados financier os globales,
abarcanla totalidad de los ingresos y gastos
publicos y se elaboran con oportunidad.

coherentes para asegurar unseguimiento
adecuado dela asignacion estratégica delos
recursos alas prioridades establecidas. La
debilidad conla asignacion estratégica de
recursos nosurge de la universalidad o
transparencia con laque se formula o ejecutael
presupuesto, sino del poco espacio fiscal existente
parasefalizar nuevas areas de prioridad.

disponibl e per mite también hacer un seg uimiento
adecuado para aseg urar que este no es el caso,
tanto a nivel global comolocal. La mejora dela
eficiencia en la provision de los servicios basico
estarestringida mas por las restricciones fiscales
gque seimponen a los ministerios sectoriales, que
por lafalta de transparencia o ausencia de

infor macion necesaria.

3. Presupuestacion

basada en politicas

Dadoque el presupuestoresponde directamente a
las estrategias y directivas de gastoimpuestas por
el Plan de Gobierno y por el Ministerio de
Hacienda, las cuales estan vinculadas conlos

obj etivos fiscales globales, éste se ha convertido
en unclaro instrumento de aplicacion de politicas
del gobierno y del MH, no asi delas politicas
institucionales o sectoriales. El andlisis plurianual
del comportamiento fiscal serealiza por rubros
principal es de gasto, por loquelos global es
presupuestarios se enmarcan dentro de una
politica fiscal multianual, no asi la distribuci 6n
institucional de éste.

La participaci6n del Consejo de Ministros en los
procedimientos presupuestarios estalimitada ala
aprobacion de aspectos generales dela politica
presupuestaria, mas no ala discusion de los
techos presupuestarios sectoriales, minimizando
el beneficio q ue producen los procesos

partici pativos de for mulaci 6n presupuestal.

El presupuesto asigna los recursos del Estado
siguiendo estrictamente las prioridades
establecidas en el Plan de Gobierno, por lo que
satisface criterios estratégicos yglobales de g asto.
Pero, lainjerencia de las instituciones para asig nar
recursos a prioridades institucional es o sectorial es
diferentes es muylimitada, dificultandola
implementaci6n de nuevas iniciativas y
desincentivando la formulacion de politicas
institucionales o sectoriales.

La asighacion derecursos presupuestarios se
realizaengran proporcion mediante

procedimientos discrecionales de Hacienda.

La reducida autoridad de | as instituciones
sectoriales en el sistema presupuestario, coloca
en unsegundo planola decisi6n técnica y
especializada (institucional) en la prestacion de
servicios, privilegiando el criterio fiscal (Hacienda) .
Las instituciones han ajustado su capacidad
operativa a la disponibilidad presupuestal,locual
les permite operar conrecursos reducidos, pero
limita su capacidad de respuesta enla provisién
de ser\icios alacomunidad. Asi, por ejemplo, en
el Ministerio de Salud se han frustrado diversos
programas de salud publica, incluso algunos ya
iniciados, por la deficiente asignacion de recursos

desde Hacienda.

4. Certeza ycontrol de
lagjecucion

presupuestaria

El acelerado crecimiento delosingresos enlos
Ultimos afios, producto de reformas tributaras
eficaces, ha propiciadolasubestimacionde éstos,
afectandolos estimados inicial es de gasto q ue
deben ser posterior mente ajustados por la
asignacion de mayores recursos alas

Dado que el presupuesto votado asig na
normalmente fondos insuficientes alas
instituciones, éstas quedan con necesidades
insatisfechas, pero claramente identificadas, por lo
que la asignacién de los nuewos recursos se hace
sobre salicitudes de gasto especificas para

En loque se refiere alas partidas aprobadas
inicialmente enla ley de presupuesto, las normas
querigenlaejecucion presupuestaria yla
super\ision ejercida por el MH, garantizanuna
ejecucion ordenada y previsible que permite alas
entidades planificar y utilizar sus recursos en
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instituciones. Dado que Hacienda distribuye estos
nuevos recursos respetando sus politicas y
prioridades de gasto, laincidencia negativa de
éstos sobrela planificacion fiscal multianual
resultainsignificante.

El control interno de la ejecucion presupuestaria
esta definido con precision paracada uno delos
subprocesos principales. Esta definicion de los
procesos estareflefada en el nivel de
automatizacion (SAF1). Los sub-sistemas, como
son el control dela némina y el registro de las
adq uisiciones, combinan un manejo
descentralizado con unregistro centralizado.
Aunque en términos formales | os sub-sistemas de
registro centralizado no debieran implicar un
control por parte del MH, en la practica
representan uninstrumental poderoso para

mantener |a disciplinafiscal agregada.

satisfacer estas necesidades. Estas solicitudes
son revisadas y aprobadas por Hacienda, quien
les asigna una prioridad en aplicacion de sus
politicas y estrategias de gasto. De esta manera,
laasignacion de recursos no pierde su caracter

estratégico.

forma oportuna vy eficiente.

Sin embargo, debido aquelas asignaciones
adicional es de recursos no son previsibles por las
instituciones, ni enoportunidad ni en monto, el
beneficio que éstas pueden aportar enla provision
de ser\icios alacomunidad queda limitado.

En la practica, el uso de métodos competitivos es
muy elevado y no se han acumulado atrasos de
pag os, lo queinvita a mantener el costo yla
calidad de las adquisiciones en pro de una
eficiente prestacion de servicios.

Existen controles adecuados delos procesos dela
némina, las adquisiciones y el gasto que limitan

las précticas de corrupcion.

5. Contabilidad,

Registro e informacién

El modelo de descentralizacién vigente propone
autonomia enlagestion desconcentrada y
descentralizada, y cede la responsabilidad total de
lagestion y de suregistro asus ejecutores. Sin
embargo, esta “autonomia’ esta sujeta a un
estricto control (y aprobacion en muchos casos)
en todo el proceso presupuestario, desdesu
formulacién hasta su ejecucién encada
transaccién, obligando a cierres mensuales de
contabilidad, al reporte delos mismos, y, ala
reconciliacion mensual de cuentas. Todo esto
dentro de un esquema de, supervsion continua
del registro presupuestario, del gasto y dela
administracion de las cuentas bancarias
institucionales. Asi, todalainfor macion financiera

institucional es recibida y revisada por Hacienda

Aunque en el g obierno no se hace contabilidad de
costos, si es posible, a nivel deinstituciones
presupuestarias, hacer el seguimiento del g asto
en sus detalles mas importantes (salarios,
servicios personales, gastos operativos,

adq uisiciones, etc.), por loque se puede verificar
continuamente que la asignacion de recursos

responde alas estrategias de gasto del gobierno.

Los procedimientos de control y dereporte de la
infor macién son continuos, pero no garantizan el
seguimiento adecuado del uso delos recursos en
las unidades prestadoras de servicios primarios.
En algunos casos, cuandolas instituciones
cuentan con unidades desconcentradas o
descentralizadas para la provisién de ser\icios, la
infor macion derecursos se procesa de modo
agregado por lo que el seg uimiento delos
recursos nonecesariamente llega hasta el nivel
del beneficiario final. Asi por ejemplo, en el sector
educacion, el sistema de gestion del Ministerio
per mite hacer el seguimiento de los recursos
hasta su distribucion en las escuelas, sin
embargo, en el sector salud, el seguimiento no

llega hasta las unidades de prestacion de servicios
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mensualmente, y luego es consolidada y
publicada por estainstitucion en diversos infor mes
periddicos enlos que se muestra lainformacién
financiera del gobierno. De esta manera, la
gestion puede ser monitoreada per manentemente
por las autoridades y se posibilitala toma oportuna

de medidas correctivas.

primarios, yaque lainformacion de estas es

procesada y consolidadaregiona mente.

6. Escrutinio y auditoria

externos

El mandato delaCorte de Cuentas dela
Republica no engloba el control sobrela politica
fiscal por parte del Ejecutivo. Enla préctica, esta
politica esta enfocada en mantener |a disci plina
fiscal, lo q ue se refleja en el instrumental
(presupuesto, politica de ahorro, politica de
manejo de flujo de caja). La tarea de laCCR es el
control sobre el cumplimiento a este instrumental.
La labor por parte de laCCR refuerza
significativamente el cumplimiento a la

nor matividad, y por ende a mantener la disciplina

fiscal agregada.

El poder legislativo ha jug ado un papel en
mantener |a disciplinafiscal por cuestionar (y
rechazar) propuestas de endeudamiento por parte
del Ejecutivo (2007 y 2008).

La Asamblea Legislativa cuentacon una
estructura (Comision especializada y su unidad
técnica de apoyo) para el escrutinio dela
propuesta de presupuesto por parte del Ejec utivo.
El poder legislativo dispone de suficiente tiempo
para el proceso de estudio. Sin embargo, enla
préctica el escrutinio es de alcance limitado por (i)
una isién global limitada como consecuencia de
un desglose en cinco presupuestos distintos y (2)
razones politicas. Una parte de las mdlti ples
modificaciones del presupuesto pasa por el
legislativo. Porlo general, no se genera ningln
debate respeto ala asig nacién estratégica de
recursos.

La CCR realiza un numerolimitado de auditorias
con carécter ‘valor-por- dinero’, que no cuestionan
laracionalidad de la asignacion derecursos. Los
resultados de estos informes no se emiten ni al
MH, ni al poder legislativo. Su efecto enla
asignacion estratégica de recursos es muy
limitado.

El enfoque de la auditoria externa hasido en el
cumplimiento ala normatividad y en el manejo
financiero delos servidores publicos. Apenas el
15% del total delas actividades realizadas por la
Corte de Cuentas representa las auditorias de
gestion (siempre en combinacién conla auditoria
financiera). Los informes fruto de estas auditorias
no se emitan autométicamente ni al MH, ni ala
Asamblea Legislativa porque pueden comprender
informacionjudicial o penal. La Asamblea
Legislativa dispone del derecho de solicitar | os
informes, lo q ue hace en casos excepcionales.
Para el MH las recomendaciones emitidas por
parte dela Corte de Cuentas no significan un
insumo de importancia para el mejoramiento desu
instrumental para asegurar una prestacion
eficiente de servicios publicos. De igual manera, la
Asamblea Legislativa no utilizalos informes dela
Corte comoinsumo para iniciativas deley. No
existe una estructura (ni una cultura) de disc utir
los resultados delas auditorias de gestion.
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