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Prefacio

FUNIDES es un centro de pensamiento e investigacion independiente, que busca promover el progreso econdémico,
institucional y social de los nicaragiienses. FUNIDES promueve un debate ptiblico sobre los retos del desarrollo. En
estudios recientes, FUNIDES ha identificado una serie de recomendaciones de politica, cuyo objetivo es potenciar el
crecimiento econdmico y reducir la pobreza de forma significativa y sostenida.

En el presente documento, “Hacia un Presupuesto Publico para Promover el Desarrollo de Nicaragua”, el doctor José
Luis Medal aporta sus criterios técnicos a este debate. El estudio analiza la relacién entre estabilidad macroeconémica,
los objetivos de desarrollo y los presupuestos; la tributacion; el gasto publico; y el proceso de presupuestacion en
Nicaragua.

El doctor Medal encuentra que la carga fiscal de Nicaragua es relativamente alta y que el presupuesto de gasto es poco
flexible, por lo que el reto parece estar en mejorar la asignacion, la focalizacion y la efectividad del gasto ptiblico. Esto
requerira el continuo fortalecimiento de las instituciones involucradas, y una discusion amplia sobre las prioridades del
pais y sobre como éstas se deberian reflejar en el presupuesto.

Este estudio forma parte de la Serie de estudios especiales que FUNIDES pone a disposicion del ptiblico, como una
contribucién a un didlogo de altura que permita a los nicaragiienses discutir soluciones a los retos del pais y encontrar
nuevos consensos para construir una vision de Nacioén.

Las opiniones vertidas son las del autor y no necesariamente reflejan las posiciones de FUNIDES, de sus directores o
de sus donantes.
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FUNIDES, de sus directores, o de sus donantes.
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Resumen

Abstract

El estudio evaltia el Presupuesto Publico, incluyendo la
relacion entre aspectos macroeconomicos del proceso
presupuestario, el Marco Presupuestario de Mediano
Plazo y el Presupuesto General de la Republica. El autor
resena la evolucion de los ingresos y del gasto publico, y
discute su consistencia en cuanto al logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio. También se analizan aspectos
procesales normativos del proceso presupuestario. Dado
el limitado espacio fiscal y la rigidez en el presupuesto
de gastos, el autor recomienda mejorar la focalizacion y
efectividad del gasto publico.

The study evaluates the Nicaraguan budget, including
the relation between macroeconomic programming,
the Medium Term Budget Framework and the annual
budget. It traces the evolution of revenues and public
expenditure, and discusses the Ilatter’s consistency
with the Millennium Development Goals. It analyzes
procedural and normative aspects of the budget process.
Given limited fiscal space and rigidity in the expenditure
budget, the author identifies reforms to strengthen
focalization and effectiveness.
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1. Resumen Ejecutivo

1.1 Objeto del estudio

1.

1.2

Nicaragua aun enfrenta importantes retos en el
campo de las finanzas publicas. Por el lado de los
ingresos, aunque ha habido avances, falta mucho por
hacer para alcanzar un sistema tributario basado en
los principios de neutralidad, equidad y generalidad
de los tributos. Por el lado del gasto, se requiere
un proceso presupuestario mads participativo y
transparente, y que logre a la vez, tanto una mayor
efectividad y focalizacién del gasto social como
mayores inversiones en infraestructura productiva.
Y todo ello, consolidando a la vez, la contribuciéon
de la politica fiscal a la estabilidad macroeconémica,
condicion necesaria para un desarrollo sostenible.

Elpresupuestopublicoeselinstrumentoporexcelencia
para la concretizacion de las politicas del Estado para
promover el desarrollo y para la priorizacion del
uso de los recursos publicos ante fines alternativos.
El objeto de este estudio, es presentar un analisis del
presupuesto publico y del proceso presupuestario,
destacando los principales retos pendientes de las
finanzas publicas en Nicaragua, con el objeto de
contribuir a la construccion de consensos y a la toma
de decisiones sobre las politicas presupuestarias,
tanto del lado de los ingresos ptblicos, como en
relacion al gasto y al proceso presupuestario.

Contenido

3. Laprimeraseccion de este documento se concentra en

los aspectos macro fiscales del proceso presupuestario,
proceso que en realidad se inicia con la formulacién
del Programa Econémico Financiero (PEF) donde se
definen las proyecciones macroeconémicas y el techo
de gastos del Presupuesto General de la Republica
(PGR) y las proyecciones del Marco Presupuestario
de Mediano Plazo (MPMP). Necesariamente, el techo
de gastos determina lo financiable de las demandas
de los programas sectoriales. No son las demandas
de los programas sectoriales (en educacion, salud
e infraestructura) las que determinan el techo
presupuestario, sino este ultimo define los limites
maximos de los programas sectoriales. Dada la
restriccion de recursos, ello obliga a una mejor
focalizacién y asignacion del gasto. Se sefiala que el
presupuesto publico ha sido pro-ciclico y que existe
poco margen de flexibilidad para la implementaciéon
de politicas fiscales anti-ciclicas. Se considera
prioritario reducir la deuda ptblica mas que la

creacion de un Fondo de Estabilizacion Fiscal. Para
ello se recomienda introducir reglas macro fiscales en
el proceso presupuestario.

En la segunda seccion se resefia la evolucion de
los ingresos y del gasto del gobierno central y se
formulan recomendaciones para mejorar tanto el
sistema impositivo, como la focalizacion del gasto
publico. Se senala la creciente presion tributaria, las
caracteristicas del sistema tributario y el aumento del
peso del Estado, incluyendo el presupuesto paralelo
financiado con la cooperacion Venezolana. Se senala,
que aunque aumentd el gasto publico social, no
se asignaron suficientes recursos para alcanzar las
metas del milenio. Se sugiere una mejor focalizacion
del gasto y realizar una reforma tributaria cuyo
objetivo principal no sea recaudatorio, sino orientada
a establecer un sistema impositivo de base amplia
y tasas bajas, lo que requiere aplicar realmente los
principios de generalidad, neutralidad y equidad de
los tributos.

En la tercera y ultima seccién de este documento, se
presenta una radiografia-de los aspectos procesales
normativos del proceso presupuestario. Lasnormasde
caracter procesal presupuestario incluyen realmente
todo el ordenamiento juridico vinculado con la
formulacion, aprobacién, divulgacion y ejecucion
del presupuesto. Definen la obligacién de informes
periodicos, los mecanismos de rendicion de cuentas
y el caracter publico y transparente de las finanzas
publicas. Se senala que buena parte de los aspectos
procesales y normativos adecuados del proceso
presupuestario, ya estan incluidos en Nicaragua tanto
en la Ley 550 (Ley de Administracion Financiera y
Régimen Presupuestario), como en las Ley 447 (Ley
General de Deuda Publica), la Ley No. 466 (Ley de
Transferencias Presupuestarias a los Municipios), la
Ley 376 (Ley de Régimen Presupuestario Municipal),
la Ley de Participacion Ciudadana (Ley 475) y la Ley
de la Contraloria General de la Reptblica.

Se concluye que a pesar de un sistema juridico
normativo avanzado, el proceso presupuestario
adolece de serias deficiencias: a) no se realiza
por la Asamblea Nacional una evaluacién
independiente de los supuestos macroecondémicos
del PGR; b) consistentemente en la formulacion del
presupuesto, se subestiman los ingresos tributarios;
c) el presupuesto tiene un fuerte contenido inercial,
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y aunque ello es hasta cierto grado inevitable, se
requiere utilizar mas efectivamente las metodologias
existentes para una mejor asignacion del gasto; d)
existen restricciones legales que le restan flexibilidad
al presupuesto y dificultan una mejor focalizacién
del gasto; e) la participacion ciudadana es minima
a lo largo del proceso presupuestario; f) los
informes de ejecucidén presupuestaria se limitan en
gran medida a la ejecucién fisico financiera, y no
analizan debidamente la relaciéon entre objetivos,
metas y recursos; y, g) existe la percepcién de que la
Contraloria General de la Reptblica es partidarizada
e ineficiente, y no controla adecuadamente el uso de
los recursos puiblicos.

1.3 Principales recomendaciones

7.

XVI

En los aspectos macro fiscales del proceso
presupuestario se recomienda:

a. Introducir el balance fiscal estructural en la
formulacion y evaluacion del MPMP y del
Presupuesto General de la Reptiblica (PGR);

b. Adoptar una politica fiscal neutra y no pro-ciclica
a lo largo del ciclo econémico;

c. Introducir reglas macro fiscales en el proceso
presupuestario, promulgando una Ley de
Responsabilidad Fiscal que establezca la regla
de reducir gradualmente la relacion del saldo
nominal de la deuda publica PIB, al 40%,
mediante la adopcién de una regla cuantitativa
de balance fiscal cero del Sector Publico.

d. Prohibir el uso de endeudamiento para financiar
gastos corrientes del sector ptblico y de servicios
de cardcter publico. El endeudamiento debe
utilizarse imicamente para financiar inversiones.

En relacién al sistema impositivo se presentan las
siguientes recomendaciones:

a. Reducir sustancialmente el amplio sistema de
exenciones, exoneraciones y tratamientos fiscales
especiales;

b. Establecer un impuesto sobre la renta de caracter
global y no el cedular actualmente vigente, lo que
implicaria una reforma sustancial de fondo a este
tributo;

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

c. Reducir gradualmente, del 30% al 25% la tasa
uniforme o flat del impuesto sobre la renta de
las personas juridicas y paralelamente reducir
al 25% la tasa marginal maxima de las personas
naturales;

d. Introducir una tasa de IR del 15%, aplicable a
pequefias y medianas empresas, reduciendo
paralelamente la utilizacién excesiva e indebida
del sistema de cuota fija;

e. Eliminar la retenciéon del uno por ciento sobre
ventas, a cuenta del IR;

f. Eliminar tratamientos, fiscales diferenciados
segun el canal de comercializacion, lo que implica
que las retenciones en la bolsa agropecuaria no
tendrian el caracter de definitivas.

Paralelamente a las medidas por el lado de los
ingresos, resulta necesario implementar cambios
por el lado del gasto, creando espacios fiscales que
permitan canalizar de manera mas eficiente los
recursos. Por el lado del gasto publico se recomiendan
las siguientes medidas:

a. Focalizar de manera mas eficiente el gasto
publico, lo que implica priorizar: la educacién,
primaria, técnica y vocacional (aumentando
al 7% del PIB el gasto en educacién), la salud
preventiva incluyendo agua y saneamiento, y la
inversion en infraestructura productiva.

b. Promover un didlogo y consenso sobre las
restricciones constitucionales-6% del PGR a las
Universidades y 4% al Poder Judicial - que le
restan flexibilidad al gasto publico.

c. Incorporar en el MPMP y en el PGR la estimacion
del gasto presupuestario constituido por
exoneraciones y exenciones.

d. Limitar el gasto tributario en exenciones y
exoneraciones a un maximo del 1% del PIB.

e. La adopciéon de una Ley Retributiva de Todo el
Sector Publico que regule ademas las pensiones
discrecionales dentro del Estado.

f. Establecer un didlogo nacional para llegar a un
consenso integral de reforma fiscal, tanto por el
lado de los ingresos, como por el lado del gasto,
incluyendo una reforma consensuada al Sistema
de Seguridad Social.
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10. En relaciéon a los aspectos normativos del proceso Publico (MHCP) y a la Direccion de Seguimiento

presupuestario, se sugieren entre otras las siguientes
medidas:

a. La realizacion de evaluaciones independientes
de los supuestos macroecondémicos del PGR y del
MPMP, tanto por la Direccién de Seguimiento
y Analisis del Presupuesto de la Asamblea
Nacional, como por un comité de economistas
nombrado por organizaciones empresariales y
de la sociedad civil;

b. La reactivacion del Consejo Nacional de
Planificacién Econémica y Social (CONPES) con
un caracter plural, lo que seria conveniente para
una mayor difusién y oportunidad de discusion
del proyecto de PGR y del MPMP;

c. Producir y publicar un Documento Preliminar,
un Presupuesto Ciudadano y una Revision de
Mitad del Afio del ejercicio presupuestario;

d. Proveer oportunidades para que el publico pueda
atestiguar en las audiencias legislativas acerca
del presupuesto;

e. Incluirenlosinformesdeejecucién presupuestaria
evaluaciones sistematicas de la relacion entre los
recursos utilizados en los programas y proyectos
y los resultados obtenidos;

f.  Fortalecer a la Direccion General del Presupuesto
(DGP) del Ministerio de Hacienda y Crédito

11.

12.

y Anadlisis del Presupuesto de la Asamblea
Nacional; y

g. Despolitizar y profesionalizar a la Contraloria
General de la Reptiblica (CGR).

Se proponen ademas reformas a la Ley de
Administracion Financiera y Régimen Presupuestario
(Ley 550). Se recomienda para lograr un enfoque
integral del proceso presupuestario ampliar el
control del MHCP en ese proceso, lo que requeriria
reformar el Arto. 15 de la Ley 550, incorporando al
PGR a las instituciones actualmente excluidas, a
saber: las entidades descentralizadas por funciones,
entidades descentralizadas territoriales y empresas
del Estado, el Seguro Social, las Universidades, las
Administradoras de Rentas y los Municipios. Aunque
éste es un tema muy controversial, es necesario,
respetando las autonomias de las Universidades y
Municipios, debatirlo publicamente. Se sugieren
ademas otras medidas alternativas para mejorar el
proceso presupuestario.

Lareforma al sistema impositivo, lamejor focalizacion
del gasto publico y un proceso presupuestario mas
eficiente, participativo y transparente, permitirian
avanzar en la elaboraciéon e implementacion de un
presupuesto publico que promueva el desarrollo.
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Aspectos Macroecondmicos en el Proceso Presupuestario

En este capitulo se sefiala inicialmente el papel de
la politica fiscal en la estabilidad macroecondémica y
se analiza la relacion entre el Programa Econémico
Financiero (PEF) y el proceso de formulacién del
Presupuesto General de la Republica (PGR) y del
Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP).
Se analiza la conveniencia de incorporar el balance
fiscal estructural dentro del proceso de formulacion
y evaluacion del MPMP y del PGR y se discute la
posibilidad de una politica fiscal anti-ciclica. Se resefia
la evolucién de la deuda puiblica y se recomienda
incorporar en el proceso presupuestario reglas macro
fiscales dentro de una Ley de Responsabilidad Fiscal
(LRF) y prohibir el uso de endeudamiento puiblico
para financiar gastos corrientes del sector ptblico, y
no promover el uso de endeudamiento para financiar
gastos corrientes de servicios publicos, como el
suministro de energia eléctrica.

Politica fiscal y estabilidad macroeconomica

Antecedentes: Breve resefia de la evolucion de las

finanzas publicas en Nicaragua

2.

La politica fiscal de Nicaragua durante los afios
cincuenta y sesenta del siglo pasado fue conservadora.
Los déficits fiscales del gobierno central durante ese
periodo fueron reducidos y sostenibles. La politica
monetaria fue también prudente, controlandose el
crecimiento de la oferta de dinero. Ello contribuyd
a la solida estabilidad macroecondmica y a las altas
tasas de crecimiento observadas en ese periodo. En
los afios setenta aumento el déficit fiscal, aunque éste
aun se mantuvo dentro de margenes controlables. Se
conservo en los afnos setenta, aunque en menor grado,
la estabilidad macroeconémica de la década anterior.

En contraste al periodo 1950-1978, en la década de
los ochenta, hubo un incremento acelerado del gasto
publico y se crearon déficits fiscales insostenibles,
financiados por emisién monetaria. Ello fue una de
las causas determinantes de la hiperinflacion y del
grave desequilibrio externo que se observd en ese
periodo.

En el periodo 1990-2011, Nicaragua retomo la senda
de una politica fiscal prudente. Dejé de financiarse
el déficit del gobierno central via emisién del Banco
Central y se estableci6 como objetivo mantener
controlados los déficits fiscales, politica que se
proyecta continuara en los préximos anos. La
experiencia de los afios ochenta (de déficit fiscales

insostenibles) fue una especie de leccién histdrica
que ha producido un consenso nacional de mantener
una politica macroeconomica (fiscal y monetaria)
conservadora.

2.1.2 Enfoque monetario fiscal de la balanza de pagos y
acuerdos con el FMI"

5.

A nivel macroecondmico, tanto la politica monetaria
como la fiscal, de los anos cincuenta y sesenta y
la del periodo 1990-2011, se enmarcd dentro del
denominado enfoque monetario fiscal de la balanza
de pagos. Conforme el enfoque de la absorcién, un
gasto interno (consumo + inversion + gasto publico)
que resulte excesivo se traduce en un creciente
déficit comercial, por lo que en pequenas economias
altamente abiertas como la de Nicaragua, existen
limites a la expansién del gasto ptiblico. Igualmente
existen limites a una politica monetaria discrecional
expansiva. Como ha sido reconocido desde hace
tiempo, crecimientos excesivos de la oferta de dinero,
que no sean demandados por el publico, se traducen
en pérdidas de reservas internacionales. Igualmente,
déficits fiscales insostenibles, se traducen en presiones
inflacionarias, y un excesivo gasto interno que se
refleja en un desequilibrio externo.

El enfoque fiscal de la balanza de pagos se resume en
la ecuacioén basica:

(X-M): (I-S)+ (G-T)

donde X: exportaciones de bienes y servicios, M:
importaciones, I: inversion privada, S: ahorro privado,
G: gasto publico y T: ingresos del gobierno. EI déficit
en cuenta corriente (X-M) se explica por el déficit
fiscal (G-T) y el déficit de ahorro privado. Es decir,
suponiendo lo demds constante, si el déficit fiscal
(G- T) crece, el déficit externo (X-M) aumenta. Por su
parte, el enfoque monetario de la balanza de pagos
se resume en la ecuacion: RIN= M2-AIN. Si se dan
aumentos en los Activos Internos Netos del Bancos
Central (AIN) —lo que ocurre cuando el Banco Central
aumenta sus créditos al sector ptiblico o al sector
privado, poniendo mas dinero en la circulacion- y
esos aumentos en los AIN o en el mayor circulante
no son neutralizados por incrementos en la demanda
de dinero del publico, ello se traduce en pérdidas de
reservas internacionales netas (RIN).

1 Esta seccion se basa en Medal (2006)



X

FUNIDES

Dicholoanterior de manerasimple: siel gobierno gasta
demasiado o si el Banco Central imprime demasiados
cordobas, se pierden reservas internacionales y se
ensancha la brecha externa. Es por ello que dentro
de este contexto los programas del FMI se centran en
reducir la expansion de los Activos Internos Netos
(AIN) del Banco Central (BCN) y en la reduccion del
déficit fiscal.

2.2 Programacion Econdmica Financiera: primera
etapa en la formulacion del presupuesto

8.

Lo anterior, aunque de caracter conceptual, es
relevante. El techo o limite maximo al gasto publico
establecido en el Presupuesto General de la Reptiblica
(PGR) y en el Marco Presupuestario de Mediano Plazo
(MPMP) se establecen en la Programacion Econdmica
Financiera (PEF), la que a su vez se fundamenta en
el sefialado enfoque monetario fiscal de la balanza
de pagos. De ahi resulta que las variables claves
de control macroeconémico establecidas en los
acuerdos con el FMI y en el PEF han sido los limites
al déficit fiscal, tanto del gobierno central como del
Sector Publico Combinado, y al crecimiento de los
AIN del Banco Central. Se incluyen también como
criterio de desempefio montos minimos de reservas
internacionales netas. Como en la elaboracion del PEF
se define el techo presupuestario, ésta es en realidad

la primera etapa en el proceso de formulacién del
MPMP y del PGR.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

2.2.1 Consistencia macroeconomica entre la PEF, el
MPMP y el PGR
10. Conforme el Arto. 3 de la Ley 550 (Ley de

11.

Cuadro 1: Metas de desempeifio del Programa Econdmico Financiero

2012-2015

Administracion  financiera 'y del Régimen
Presupuestario), lacoherenciamacroeconémicaesuno
de los principios del subsistema presupuestario. Ello
implica que la “formulacién, aprobacion y ejecucion
de los presupuestos ha de guardar concordancia
con el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa
Econémico Financiero, el Marco Presupuestario de
Mediano Plazo, la Politica de Endeudamiento y el
Programa de Inversiones Publicas, entre otros”.

Dado que la consistencia macroeconémica es uno
de los principios del subsistema presupuestario,
en realidad la elaboracion del PGR se inicia con la
programacion monetaria fiscal que suele acordarse
con el FMI y que se concretiza en el PEF donde se
proyectan los balances macroecondémicos de los
sectores fiscal, monetario, real y externo. Esos
balances macroecondmicos se reflejan tanto en el PEF
como en el MPMP. Como sefialamos antes, el techo
presupuestario del PGR y del MPMP es un resultado
o se define en el PEF y es la variable fundamental
del proceso presupuestario. De hecho el MPMP
establece un sistema presupuestario plurianual con
deslizamientos anuales que se van concretizando en
el PGR de cada ano.

Metas de desempefio del PEF Unidad de Medida

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Balance global del SPC, d/d
Activos domésticos netos del Banco Central

% del PIB

Reservas Internacionales Netas Ajustadas

flujo en dolares (millones)

flujo en cordobas (millones)

-1.4 -1.1 -2.0 -1.8 -1.3 -0.9
-181.7 10975 14725 2343 7629 606.6
105.3 200  -10.0 36.7 22.5 34.1

Fuente: MPMP

El Cuadro 1 presenta las metas de desempeno
del PEF para el 2012 y las proyecciones para el
periodo 2013-2015. Esos criterios de desempeno
resumen la esencia de los acuerdos con el FMI y de
la programacion monetario fiscal financiera (PEF).
Independientemente de que existan o no acuerdos con
el FMI, para mantener la estabilidad macroecondmica
hay que evitar déficits fiscales insostenibles del Sector
Publico Combinado (SPC), expansiones excesivas
de los Activos Internos Netos del Banco Central
(AIN) y mantener un nivel adecuado de reservas
internacionales.

12.

En el PEF se proyectan los balances macroeconémicos
de los sectores fiscal, monetario, real y externo,
partiendo de los supuestos macroecondmicos (tasa
de crecimiento) y de los objetivos de politica. De esta
programacion se establecen las metas cuantitativas de
desempenio del PEF que se mostraron en el Cuadro 1.
Se incluyen los cambios en los Activos Internos Netos
(AIN) del Banco Central, las metas de acumulacion
de reservas y los flujos del pago de la deuda ptblica.
El Cuadro 2 presenta los principales supuestos
macroecondmicos del PGR 2012 y del MPMP 2012.



Cuadro 2: Supuestos macroeconémicos del MPMP 2012-2015 y del PGR 2012.

Porcentajes 2010 2011 2012 2013 2014

2015

Crecimiento del PIB real 4.5 4.0 33 3.7 42 4.5
Crecimiento del PIB nominal 107 134 103 104 111 114
Tasa de Inflacién Promedio 5.5 8.3 8.8 7.3 7.1 7.0
Devaluaciéon Nominal 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0 5.0
Tipo de cambio promedio 214 224 235 247 260 273
Precio promedio de barril de petréleo 712 1032 972

Fuente: MPMP

13. Dentro del mismo proceso de elaboracion del PEF

14.

15.

y para llegar al balance fiscal se proyectan: a) las
fuentes de financiamiento (las recaudaciones y las
disponibilidades de la cooperaciéon externa); b) la
demanda de recursos para el gasto publico que sea
compatible con el techo presupuestario que resulta
del PEF. La colocaciéon de bonos de Tesoreria opera
como fuente de recursos y como variable de cierre
entre ingresos y gastos proyectados®’. El techo
presupuestario del PGR y del MPMP es un resultado
o se define en el PEF.

En el Cuadro 3 se presenta el balance del gobierno
central establecido en el PGR 2012 y las proyecciones
(como porcentaje del PIB) para los siguientes tres afnos.
El techo presupuestario, establecido en ese balance,
es la variable central en el proceso de elaboracién
del PGR. Naturalmente las metas y proyecciones
son sujetas a revisiones y ajustes periodicos. Las
proyecciones para los proximos tres afios (2013-
2015) se incluyen en el MPMP 2012 y las metas del
2012 definen el marco macro fiscal del PGR 2012.

La ventaja delos MPMP es que permiten laintegracion
de politicas, planeamiento y presupuestacion
en una perspectiva de mediano plazo. Ello tiene

2 MPMP 2012

2.2.2
metas de los programas sectoriales incluidos en el PGR
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como objetivo no tnicamente mejorar el balance
macroecondmico, sino mejorar la asignacion de
recursos, incrementar la previsibilidad del gasto
para los ministerios y mejorar la eficiencia de los
fondos publicos®. La formulaciéon del PGR, implica
dos aspectos: En primer lugar, parte de la limitacion
de recursos (el techo presupuestario), definida de
arriba hacia abajo en el PEF y en el MPMP por medio
de un modelo macro que fija objetivos fiscales. En
segundo lugar, integra dentro de los limites del gasto
las demandas sectoriales y una estimaciéon de costos
realizada por las instituciones presupuestadas.

Inconsistencia entre el PEF y el MPMP con las

16. Lo anterior, si bien garantiza la consistencia a nivel

macro entre el MPMP y el PGR, implica obviamente
que el PGR esta condicionado por el objetivo de la
estabilidad macroeconémica y por tanto por las
metas del PEF. Ello es inevitable: necesariamente
debe establecerse un techo presupuestario que
sea consistente con la disponibilidad de recursos.
Se ha criticado* esa subordinaciéon a la disciplina
macroecondmica, en el sentido de que las metas
sectoriales del PGR, en educacién, salud e
infraestructura, por ejemplo, no son acordes a las
necesidades nacionales o no son alcanzables, dado
el techo presupuestario definido en el PEF y el
MPMP. En ese sentido, se sostiene con razon, que
no hay consistencia entre los objetivos de politica de
los programas sectoriales incluidos en el PGR y las
restricciones macro del MPMP y el PEF.

3 BID

4 Acevedo 2010
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alcanzaran varias de las metas del milenio. Ello es
resultado de la reducida asignacion de recursos a
lo largo de varios afnos a programas sectoriales del
PGR vinculados con esos objetivos, aspecto al que
nos referiremos en el Capitulo II, de este estudio.
Sin embargo, como senhalamos, la restriccion
presupuestaria definida en el PEF y el MPMP es
inevitable y necesaria. Lo que se requiere, y lo inico
posible, es una mejor focalizacion y asignacion del
gasto publico. Puede hacerse una analogia con el
presupuesto de una familia. Un pais, como una
familia, esta sujeto necesariamente a una restriccion
presupuestaria. Dentro de esa restriccion, tanto un
pais como una familia deben de utilizar los recursos
escasos de manera que se maximice el bienestar.
Debe también buscarse una manera de incrementar
los ingresos, por lo que cabe también discutir la
conveniencia 0 no de una reforma tributaria que
incremente la disponibilidad de recursos para
incrementar el gasto, aspecto al que también nos
referiremos mas adelante.

2.2.3 Segunda etapa en la elaboracion del PGR

18.

Como se indico, la primera etapa del proceso
presupuestario es la definicion del techo de gastos
que se realiza en el PEF y las proyecciones de ingresos
realizadas al elaborar el balance fiscal proyectado.
Proyectados los ingresos y definido el techo

19.

FUNIDES
Cuadro 3: Balance Fiscal de Mediano Plazo del Gobierno Central
PGR Proyecciones (% PIB)
Concepto 2011 2012 2011 2012 2013 2014 2015
1. Ingresos totales 33,452.90 37,611.10 21.1 21.5 21.7 218 21.9
2. Gastos totales 36,953.70 42,256.80| 233 241 239 240 240
2.1 Gastos corrientes 28,428.60 32,472.10 17.9 18.5 18.2 18.2 18.0
2.2 Gastos de capital 8,525.10 9,784.60 54 5.6 5.7 5.8 6.0
3. Balance fiscal antes de donaciones -3,500.80 -4,645.60 2.2 2.7 -2.3 2.2 2.1
4. Balance fiscal primario antes de donaciones -1,005.70 -1,836.00 -0.6 -1.0 -0.7 -0.7 -0.5
5. Financiamiento 3,500.80 4,645.60 22 2.7 2.3 2.2 2.1
5.1 donaciones externas 3,397.10 3,876.80 2.1 2.2 2.1 2.1 2.1
5.2 financiamiento externo neto 3,001.20 3,269.30 1.9 1.9 2.0 1.9 1.8
5.2.1. desembolsos 4,132.50 4,598.50 2.6 2.6 2.8 2.7 2.7
5.2.2 amortizaciones -1,131.30 -1,329.10 -0.7 -0.8 -0.7 -0.8 -0.9
5.3 financiamiento interno neto -2,897.50 -2,500.50 -1.8 -1.4 -1.8 -1.8 -1.8
5.3.1 del cual Banco Central -518.1 -365.6 -0.3 -0.2 -0.5 -0.6 -0.5
Memorandum
Balance Fiscal -103.70 -768.80[  -0.1 04 -02 -0.1 0.0
Producto Interno Bruto 158,710.40 175,112.40
Fuente : MHCP
17. Como evidencia de lo anterior se sefiala, que no se presupuestario, el MHCP inicia el proceso oficial de

elaboracion del presupuesto al formular la politica
presupuestaria e informar la politica presupuestaria
a los organismos y entidades del sector publico y
establece el limite maximo de gasto para cada entidad.

Las instituciones publicas que corresponden someten
sus anteproyectos de presupuesto a la DGP del
MHCP, quien prepara el proyecto de Ley Anual
del PGR. EI Presidente de la Republica somete a la
Asamblea Nacional, a mas tardar el 15 de Octubre del
ano anterior al ejercicio presupuestario, el proyecto
de Ley Anual del Presupuesto. La Asamblea Nacional
discute y aprueba el proyecto de Ley. El Presidente
sanciona y publica la Ley del Presupuesto. Con
ello finaliza la etapa de formulacion y aprobacion
del Presupuesto. Mas adelante, en el Capitulo III,
se analizan los aspectos normativos del proceso
presupuestario. En esta seccion, el énfasis esta en
la interrelacion de los aspectos macro fiscales y el
proceso presupuestario.

2.2.4 Supuestos econdmicos del MPMP y del PGR

20. En el Cuadro 2 presentamos antes los supuestos

econémicos del MPMP y del PGR del ano 2012.
Cabe destacar que la guia de la OCDE sobre buenas
practicas presupuestarias establece que ademas de
comunicar explicitamente los supuestos econémicos
claves (lo que se hace en Nicaragua), debe realizarse
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un analisis de sensibilidad sobre los efectos de

Cuadro 4: Balance del Sector Publico No Financiero (SPNF).

21.

2.3

22.

variaciones en los supuestos econdmicos claves sobre Balance  Ajustado ciclicamente Impulso Fiscal Brecha del Producto
el Presupuesto (lo que no se hace en Nicaragua). La 2007 20 16 0.2 24

. . .7 2008 -0.4 -1.3 2.0 25
Asamblea Nacional tampoco realiza una evaluacién 2009 s o o e
independiente sobre los escenarios de proyeccion del 2010 08 05 04 13
presupuesto’, lo que es recomendable se haga en el 2011 -04 0.6 -1.1 -13

futuro.

Dado que cambios en los supuestos econdémicos
basicos implican un riesgo fiscal, la practica comutn
en Nicaragua ha sido que el Ministerio de Hacienda
y Crédito Puablico (MHCP) hace estimaciones
muy conservadoras de ingresos tributarios, lo que
luego frecuentemente da lugar a reportar sobre
recaudaciones, en relacién a las proyectadas. A
manera deilustracion: en el PGR del 2010, inicialmente
se proyectd una recaudacion de ingresos fiscales
de C$25,262.8 millones, la recaudacion final fue de
C$27,460 millones. Enel 2011, se proyecto inicialmente
una recaudacion de C$29,941.9 millones. En el mes de
abril se incrementd la estimacion de ingresos fiscales
a C$31,599.9 millones y posteriormente en el mes
de noviembre, una nueva reforma presupuestaria
anadiéo un monto adicional de C$2978 millones al
presupuesto de ingresos fiscales®.

Caracter pro-ciclico de la politica fiscal en Nicaragua

Un estudio reciente de Villagémez” senala que la
politica fiscal de Nicaragua (y de los demas paises
centroamericanos) ha sido pro-ciclica en el periodo
estudiado (1960-2010) y que existe una fuerte
volatilidad en los ingresos y gastos del sector publico,
lo que tiene efectos negativos en el crecimiento e
induce en situaciones recesivas a contracciones en el
gasto publico. Por su parte, el FMI estimo el impulso
fiscal (la contribucion de la politica fiscal a la demanda
agregada) utilizando cifras del SPNF y concluyé que
la politica fiscal en Nicaragua fue fuertemente pro-
ciclica en el 2008 y en lo general neutral en el 2009.

5

ICEFI 2007

6 Acevedo 2010

7 Francisco Alejandro Villagémez, Centroamérica y RD: Estudio
sobre posibilidad de implementar un indicador de balance estructural
como instrumento de politica fiscal, Cepal, México, Noviembre 2011.
Documento LC/MEX?/L.1046

Fuente: FMI 2010

23.

24.

25.

Dada la recesion del 2009 donde el PIB de Nicaragua
decreci6 1.5%, wuna politica fiscal anti-ciclica
discrecional hubiese sido expandir el gasto publico
y disminuir tasas impositivas. Se hizo exactamente
lo contrario. Dada la reduccién en las recaudaciones
que tuvo lugar en el 2009 como efecto de la recesion,
se implementd una reforma tributaria de caracter
recaudatorio y se hicieron en el afio 2009 recortes
presupuestarios en el gasto publico.

Mientras en los Estados Unidos y en algunos
paises latinoamericanos, ante la recesién mundial
se implementaron politicas fiscales expansivas de
corte keynesiano, en Nicaragua se hizo lo contrario.
Ello es debido a que, como indicamos, en economias
pequefias altamente abiertas una de las variables
centrales de la programacion monetario-fiscal-
financiera es mantener un adecuado nivel de reservas
internacionales. Ese objetivo, en condiciones de
restriccion de recursos, suele ser incompatible con
la adopcién de una politica fiscal expansiva ante una
situacion recesiva®.

Para que una politica fiscal expansiva sea viable en
una situacion recesiva, el pais debe de disponer de
un fondo de estabilizacidn fiscal y/o estar dispuesto
a perder reservas internacionales. Ninguna de esas
condiciones se dio en Nicaragua en el 2009. Ademas
la pérdida de recursos liquidos resultado del retiro
de cooperacion externa contribuyd a la politica fiscal
pro-ciclica de reducir el gasto ptiblico e implementar
una reforma fiscal recaudatoria.

8 Ademas de hacer referencia a la experiencia reciente, cabe hacer
mencion que excluyendo la década de los ochenta, en la experiencia
histérica de Nicaragua, por lo general, no se han utilizado politicas
fiscales expansivas ante situaciones recesivas. En el largo periodo
recesivo de la década de los treinta no se usaron politicas keynesianas
expansivas. Lo mismo ocurri6 en el segundo quinquenio de los
cincuenta y en el de los sesenta (Medal, 1998). Otro ejemplo: en los afios

2000

y 2001 se sigui6 una politica fiscal fuertemente expansiva, lo que

obligd posteriormente a reducir el déficit fiscal en los afios 2002- 2003.
Ello afectd, en esos dos afios, la tasa de crecimiento del PIB.
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26.

27.

Aunque el FMI proyectaba que para los afios 2010
y 2011 el PIB real en Nicaragua iba a ser menor al
PIB potencial (lo que podria sugerir la necesidad de
una politica fiscal expansiva), se establecieron en el
programa con el FMI metas fiscales restrictivas, sobre
todo para el 2011. Adicionalmente, como sefialamos,
se realiz6 una reforma tributaria de caracter
recaudatorio en el 2009, la cual segtin estimaciones
del FMI termind incrementando las recaudaciones
tributarias en 1.5% del PIB, a como se muestra en el
Cuadro 5.

Cuadro 5: Nicaragua, impacto de la reforma fiscal.
2009, aumento en las recaudaciones

Porcentaje del PIB

Impuesto sobre la renta

a las personas 0.08
alas empresas 0.49
Impuesto selectivo de consumo 0.46
Otros 0.11
Total reforma tributaria 1.14

Fuente: FMI 2009.

La justificacion de esa politica pro-ciclica se
baso en la urgencia de recuperar el espacio fiscal
utilizado durante la recesion del 2009 y retornar
a una trayectoria que permitiese reducir la deuda
publica’. Para el afio 2010 el indicador de impulso
fiscal estimado por FUNIDES" (utilizando el balance
primario del Gobierno Central) evidencio que la
politica fiscal fue contractiva en 2% del PIB en el afio
2010 y ligeramente contractiva en el 2011.

2.3.1 Posibilidad de una politica fiscal anti-ciclica

28.

29.

En el estudio ya mencionado de Villagomez' se
senala que si bien las reformas macroeconomicas
de los afios noventa permitieron que los paises
centroamericanos enfrentaran mejor la crisis de 2009,
la misma crisis revelo el reducido espacio fiscal para
implementar una respuesta fiscal contra ciclica ante
una recesion inducida por un shock externo. Por ello,
se requiere de un instrumento que sirva de base para
tomar las acciones fiscales apropiadas y mitigar los
efectos negativos del ciclo econdmico.

Este tema es obviamente relevante inclusive en el
corto plazo, dado que la crisis Europea (resultado,
en parte, de los déficits fiscales y de la elevada

9 FMI, 5y 6 Revision, 2010, pagina 8.

10 FUNIDES, Informe de Coyuntura Econdmica, Primer Trimestre,

2012

11 Villagémez, Ibid.

30.

2.3.2
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deuda publica) ha abierto la posibilidad de una
eventual nueva recesion mundial, escenario frente al
cual el margen de maniobra de la politica fiscal en
Nicaragua es reducido. Nicaragua no cuenta hoy, ni
con un Fondo de Estabilizacion Fiscal, ni es factible ni
conveniente en el marco del PEF, con o sin acuerdo
con el FMI, aceptar pérdidas significativas de reservas
internacionales.

Dado que no es factible en el corto y mediano plazo,
el implementar una politica fiscal anti-ciclica, el
objetivo en el corto y mediano plazo, deberia de ser
una politica fiscal neutra a lo largo del ciclo, es decir
que no sea ni expansiva ni contractiva ante choques
externos o internos, que desvian el comportamiento
del PIB observado de su tendencia de largo plazo (del
potential output). Ello evitaria, al menos, los efectos
desestabilizadores en la economia del caracter pro-
ciclico que ha tenido la politica fiscal en Nicaragua.

Causales del caracter pro-ciclico de la politica

fiscal

31.

32.

El caracter pro-ciclico de la politica fiscal puede
ser el resultado de un choque interno seguido de
un fuerte financiamiento externo, como fue el caso
de los efectos del Huracan Mitch (1999) que dio
lugar a fuertes flujos de cooperacion externa. Como
resultado, el gasto publico aumentd a cerca del 24%
del PIB y la tasa de crecimiento del PIB en 1999 fue
del 7%, mayor que el crecimiento potencial de largo
plazo. El creciente déficit fiscal del periodo 1999-2001
no fue sostenible, lo que obligd a un fuerte ajuste fiscal
en el 2002 y el 2003, lo que contribuy? a las bajas tasas
de crecimiento promedio del PIB (1.6%) observada en
esos dos ultimos afios.

La pro-ciclicidad de la politica fiscal discrecional
también se explica, en parte, por la mayor priorizacion
del corto plazo de parte de las autoridades politicas.
Es amplia la literatura que enfatiza las distorsiones
del sistema politico que conducen a un sesgo pro-
déficit y pro-ciclico de la politica fiscal y se sefiala
la miopia de corto plazo de los dirigentes politicos.
Ello conduce a una inconsistencia inter-temporal
de la politica fiscal discrecional—la inclinacion por
elevar el gasto publico en el corto plazo durante
los periodos de auge sin tomar en cuenta los costos
de largo plazo— lo que conduce a la necesidad de
reducir el gasto en periodos de contraccién (a como
ocurri6 en Nicaragua en el 2009).



2.3.3 El balance fiscal estructural como instrumento en
la formulacion y evaluacion del presupuesto

33.

34.

35.

El mencionado estudio de Villagémez propone
introducir gradualmente en Nicaragua y en los
demdas paises centroamericanos la utilizacion
del denominado balance estructural fiscal, como
un instrumento —conjuntamente con Leyes de
Responsabilidad Fiscal (LRF)— para poder introducir
gradualmente margenes de accion para una politica
fiscal anti-ciclica. Aunque existen limitaciones
para implementar una politica fiscal anti-ciclica, la
elaboracion del balance fiscal estructural seria un
elemento central para la formulacion y evaluacion
del presupuesto, por lo que debe introducirse su
utilizacion en el MPMP y en el PGR.

El concepto de balance fiscal estructural corresponde,
ala diferencia entre los ingresos y gastos estructurales,
es decir, el nivel de ingresos y gastos que resultan
cuando la economia esta en su PIB potencial conforme
la tendencia de largo plazo. Los impactos transitorios
provocan movimientos ciclicos del PIB observado, en
relacion a su tendencia de largo plazo. Por ejemplo,
en la recesion del 2009 el PIB observado de Nicaragua
fue menor que el PIB potencial, lo que produjo una
reduccion automatica de los ingresos tributarios, un
efecto ciclico que no fue el resultado de una decisién
discrecional de las autoridades (ni del MHCP, ni de la
Asamblea Nacional).

Para estimar el balance fiscal estructural se requiere
separar del saldo presupuestario el componente
ciclico del estructural. Dado que las autoridades no
influyen directamente en el saldo presupuestario
ciclico —el que resulta de los auges y contracciones
de la actividad econémica— se sostiene que solo el
saldo presupuestario estructural (el que corresponde
al PIB potencial o de ‘pleno empleo’) es el que debe
utilizarse para valorar los méritos de la gestion
econdémica de un gobierno en materia fiscal. Es por
ello que independientemente de la posibilidad o
conveniencia de implementar una politica fiscal anti-
ciclica, conviene que se introduzca el balance fiscal
estructural en la formulacion y evaluacion del MPMP
y del PGR.

2.3.4 Priorizar la reduccién de la deuda publica mas
que la creacion de un Fondo de Estabilizacién Fiscal
Anti-ciclico

36.

Como se indico, se recomienda que el balance fiscal
estructural sea utilizado en el futuro en Nicaragua

37.

38.
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como una importante técnica de andlisis y se
incorpore en la formulacion del Marco Presupuestario
de Mediano Plazo (MPMP) definido en la Ley de
Administraciéon financiera. Sin embargo, debe
senalarse que la utilizacion de los balances fiscales
estructurales no es suficiente para que exista un
margen de maniobra en el presupuesto publico para
poder implementar politicas anti-ciclicas.

Para que exista margen de maniobra para una
politica fiscal anti-ciclica, varios paises han creado
fondos de estabilizacion fiscal como parte de Leyes
de Responsabilidad Fiscal (LRF). Se reconoce en la
literatura econdmica que es necesario contar con una
situacion fiscal sostenible para poder implementar
politicas anti-ciclicas'. Si existe un importante
déficit fiscal o elevados niveles de deuda ptblica,
muy dificilmente pueden implementarse politicas
fiscales expansivas en situaciones recesivas. Se sefiala
que paises con elevados niveles de deuda publica
deben priorizar primero la reduccién de las mismas a
niveles prudentes, antes de considerar la posibilidad
de aplicar politicas anti-ciclicas.

Este es precisamente el caso de Nicaragua, por lo que
se recomienda que se priorice mas la reduccién de la
deuda que la creacion de un Fondo de Estabilizacion
Fiscal. Solo cuando se haya reducido la deuda puiblica,
corresponderia analizar si conviene crear un Fondo
Estabilizacion Fiscal. Al discutir este tema debera
recordarse que no todas las corrientes economicas
son partidarias de una politica anti-ciclica. La escuela
neoclasica estd a favor de una politica fiscal neutral a
lo largo del ciclo. También se debe tener presente, que
con un sistema cambiario fijo o semifijo, como lo es la
politica de deslizamiento, no hay mayor margen para
politicas macroeconémicas discrecionales activas.

2.4 Sostenibilidad de la Deuda Publica

39.

Un tema central de las finanzas publicas, se vincula
con la sostenibilidad de la deuda ptblica. Nicaragua
recibié un sustancial alivio en su deuda publica
bajo las iniciativas para los paises pobres altamente
endeudados (HIPC) y la iniciativa de Alivio de Deuda
Multilateral (MDRI). Ello permitié reducir la deuda
externa de un monto de US$6,374.5 millones en el
ano 2001 a US$4,033 en el 2011. La deuda publica de
Nicaragua (sin incluir la deuda privada cuasi fiscal
con Venezuela) represent6 el 75.2% del PIB en el afio
2011.
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Cuadro 6: Deuda Publica
Millones de dolares

Interna Externa Total
2005 1,438 5,438 6,876
2006 1,336 4,527 5,863
2007 1,268 3,385 4,653
2008 1,254 3,511 4,765
2009 1,318 3,661 4,979
2010 1,264 3,876 5,140
2011 1,260 4,033 5,293

Fuente: BCN.

40. La deuda publica se considera sostenible si el valor
presente de los ingresos del sector publico neto de
gastos —es decir el valor presente del superavit— es
suficiente para cubrir su saldo. Un déficit primario
sostenible es aquel que evita que el stock de deuda
publica total crezca a una tasa mas rapida que la de
crecimiento del PIB.

41. Un informe reciente del FMI® sostiene, que la deuda
publica de Nicaragua, aun se encuentra dentro de
margenes manejables. Ello a pesar de la reciente
reclasificacion a la baja de Nicaragua, de strong
performer a medium performer, que redujo el indice
de referencia de riesgo de la relacion entre el valor
presente' de la deuda ptblica externa al PIB, del
50% al 40%. El FMI sin embargo proyecta que en
términos de valor presente, la deuda ptiblica externa
permanezca cerca del 34% del PIB hasta el afio 2015 y
que la razon servicio de la deuda puiblica externa PIB
permanecera por debajo del techo relevante reflejando
el alto nivel de concesionalidad del financiamiento
externo.

42. Curiosamente el MHCP adopta un enfoque menos
optimista que el FMI. En su analisis de sostenibilidad
de la deuda ptuiblica total (interna y externa), incluido
en el MPMP del afio 2012, concluyen “....que el nivel
de la deuda publica atin no alcanza la sostenibilidad
bajo un escenario de stress macroeconémico.
Consecuentemente, el nivel de deuda publica es
todavia muy elevado”".

43. Mas atn, se advierte en el MPMP del ano 2012
que “se debe tener presente que existen muchas

13 FMLI, 7 revision, 2011, pagina 42.

14 No debe confundirse el saldo nominal de la deuda publica con el
valor presente de la misma. Cuando existe financiamiento concesional,
como en el caso de Nicaragua, el valor presente de los flujos descontados
de la deuda a tasas de mercado, es menor que el valor nominal de la
deuda. La diferencia es el grado de concesionalidad.

15 MPMP 2012, p. 35

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

presiones para que el gobierno asuma deudas de
otros agentes econémicos que de un momento a otro
pondrian en riesgo la sostenibilidad de la deuda
publica y obligarian a efectuar ajustes mayores que
los programados, afectando negativamente a toda
la economia. Por tanto, debe seguirse fortaleciendo
las instituciones fiscalizadoras y la regulacion del
sistema financiero, de lo contrario aun cuando se
alcance una deuda sostenible y el Gobierno siga una
politica de manejo de deuda prudente, ésta podria
tornarse insostenible”!¢.

Grafico 1: Deuda Pablica
Millones de dédlares

M Interna M Externa ® Total
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Fuente: BCN.

2.5 Creciente peso de la deuda con Venezuela

44. En Nicaragua, en el caso del servicio publico del
suministro de energia eléctrica, se esta utilizando
endeudamiento para financiar gastos corrientes, lo
que es un tema debatible. Ello va en contra de la llama
“regla de oro” de las finanzas publicas o privadas.
Esta “regla de oro” establece que los préstamos —
aunque estos sean concesionales— deben utilizarse
exclusivamente para financiar inversiones y no gastos
corrientes. Los gastos corrientes deben financiarse
preferentemente con recursos provenientes de los
ingresos y no con endeudamiento. Esto es valido
tanto para el sector ptiblico, como para el privado.

45. Los préstamos concesionales de la cooperacion
venezolana representan una deuda externa que
aunque clasificada como privada, se origind en un
acuerdo de Estado a Estado, por lo que podria tener
un caracter cuasi fiscal. Esa deuda se incremento del
equivalente del 1.2% del PIB en el 2008 al 22.6% del

16 MPMP 2012, p. 37. Aunque no se aclara de donde provienen las
presiones para que el gobierno asuma deudas de agentes econdmicos
que suponemos privados, posiblemente se trate de deudas del grupo
ALBA.



46.

47.

PIB en el 2011. Aunque parece ser juridicamente una
deuda privada, en ultima instancia sera pagada por
el ptblico, via tarifas a la energia eléctrica, o a través
de otros mecanismos y existe el riesgo de que pueda
transformarse en deuda publica.

El Arto. 2 de la Ley de Deuda Publica (Ley 477)
senala que estan sujetas a sus disposiciones todas
las instituciones del sector ptblico, incluyendo
Ministerios de Estado, entes gubernamentales
descentralizados o desconcentrados y entidades
empresariales del Estado. Recientemente la Asamblea
Nacional aprobé una reforma a la Ley de Estabilidad
Energética permitiendo al Instituto Nicaragiiense de
Energia (INE) y al Ministerio de Energias y Minas
(MEM) adquirir préstamos para financiar el subsidio
a la tarifa de energia eléctrica, sin someterse a los
controles de la Ley General de Deuda Publica. Dado
que el INE y el MEM son instituciones ptblicas, se
estaria creando una deuda de caracter publico y no
privada. Se autoriza en consecuencia a crear deuda
publica para financiar el gasto corriente de la tarifa de
energia eléctrica. No es una deuda que se va a utilizar
para financiar inversiones. El hecho de que el INE
y el MEM no se someteran a los controles de la Ley
477 no implica que la deuda que adquieran tenga un
caracter privado. Se trata de deuda publica.

Se sefhala que la deuda con Alba Caruna, por
subsidio a la energia eléctrica, ya asciende a US$153
millones y tiende a incrementarse en el futuro”. Lo
anterior implica que se esta utilizando masivamente
endeudamiento, lo que va contra el sefialado principio
de no utilizar endeudamiento para financiar gastos
corrientes. Lo mas oportuno hubiese sido un subsidio
focalizado, financiado con el componente de donaciéon
(no de préstamos) de la cooperacién Venezolana. La
actual politica puede llevar la deuda externa total de
Nicaragua (publica y privada) a niveles insostenibles.

2.6 Deuda publica, reglas macro fiscales y Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF)

48.

El estudio ya citado de Villagémez recomienda que
para paises con altos niveles de deuda y un historial
complicado sobre este tema, como Nicaragua, y en
menor grado Honduras, es aconsejable adoptar una
regla macro fiscal numérica referente a la deuda
publica, compatible con la sostenibilidad de largo
plazo, regla que se sugiere sea incorporada en una
Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF). Una LRF fue

17

Diario La Prensa, edicion del 24 de febrero

49.

50.

51.

52.
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recomendada por el FMI para Nicaragua e incluso
incluida como criterio de desempefio en el afio 2005.
Estudios posteriores'® han sugerido la elaboracion de
una LRF que incluya reglas macro fiscales, lo que se
recomienda se adopte en Nicaragua.

Las reglas macro fiscales se han definido como
“restricciones formales al comportamiento de las
autoridades econdmicas, que deben permanecer por
un periodo prolongado...”. Su objetivo es mejorar
la disciplina fiscal, al establecer un compromiso
gubernamental por una estrategia y politica fiscal
responsable. Estas normas procuran establecer mayor
credibilidad a la politica fiscal al remover o limitar los
cambios discrecionales.

Dentro de las normas macro fiscales, cabe destacar
las de la Union Europea de que el déficit fiscal no
puede exceder del 3% del PIB y donde la relacion
entre deuda publica y el PIB no debe exceder el 60%.
La violacion de esa norma por varios paises, es una
de las principales causas de la grave crisis europea.
Ello también evidencia que no basta con establecer
normas de cumplimiento obligatorio como las del
Tratado de Maastricht, se requiere de voluntad
politica para mantener la disciplina fiscal.

En el caso de Centroameérica, el Consejo Monetario
Centroamericano, recomendd desde hace tiempo
un techo del 40% para la relacion saldo nominal
deuda publica-PIB y una relacion déficit fiscal-PIB no
mayor del 2.5%. El sector publico de Nicaragua no
puede aceptar financiamiento externo si el nivel de
concesionalidad no es mayor del 35%, cuantificado
como el diferencial del valor nominal o facial de la
deuda y el valor presente de los flujos de pago de la
misma.

Aunque la relacion saldo nominal de la deuda PIB
tiene la ventaja de ser mas simple y entendible por
el publico, al poderse endeudar el sector ptiblico en
Nicaragua solo con niveles de concesionalidad no
menores del 35%, cabe utilizar como regla macro
fiscal el benchmark definido por el FMI, de que la
relacion valor presente de la deuda externa-PIB, no
debe ser mayor del 40% (o del 50% si Nicaragua
recuperase su clasificacion de “strong performer” en
términos de politicas y calidad institucional conforme
la clasificacion del Banco Mundial®).

18 Medal, 2006; MHCP, 2006

19 Country Policy and Institutional Assessment Index (CPIA), World
Bank.
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53.

54.

55.

2.7

Lo anterior no excluye la conveniencia de definir
una regla macro fiscal simple incorporada en una
LRF. En un estudio del MHCP del afio 2006® se
propuso especificamente: “alcanzar una razoén saldo
nominal de la deuda publica a Producto Interno
Bruto baja y estable (40%) mediante la adopcion
de una regla cuantitativa de balance fiscal cero del
Sector Puiblico”.* Se senald que ese objetivo deberia
irse logrando de manera gradual, sin establecer un
monto prefijado por Ley. Esa propuesta se discutié
y fue respaldada por varios técnicos, incluyendo
al autor de este estudio. Se recomienda retomar la
mencionada recomendacion del estudio del MHCP*.

Dado que el FMI proyecta que el flujo de préstamos
concesionales para Nicaragua disminuira
significativamente en los proximos afos, esta regla
debera de comenzarse a implementar. Una manera
simple de hacerlo seria congelar el saldo nominal
actual de la deuda publica, con lo que la relacion
deuda publica PIB decreceria en el largo plazo.

Igualmente deben de implementarse dos politicas
adicionales en relacion a la deuda ptblica: Primero,
prohibir el uso de endeudamiento para financiar
gastos corrientes del sector publico y de servicios de
caracter publico, incluyendo el uso de deudas para
financiar las tarifas de energia eléctrica. Segundo.
Evitar pasivos contingentes para el sector publico,
el que no debe de actuar de garante de deudas de
particulares.

Reducir la dependencia de la Cooperacion

Internacional

56.

Desde los afios ochenta, se cre6 en Nicaragua una
marcadadependenciadelacooperacioninternacional,
dependencia que ha prevalecido a lo largo del periodo
1990-2012. Esta dependencia se origina en dos
hechos interrelacionados: 1) el abultado déficit en la
balanza comercial que se financia con ayuda externa,
remesas familiares y flujos de inversion privada.

20 Implementacion de una Ley de Responsabilidad Fiscal en
Nicaragua. MHCP. Noviembre, 2006.

21 El valor nominal de la deuda de Nicaragua es mayor que el Valor
Presente Neto de la misma, debido al nivel de concesionalidad de la
deuda. El VPN equivale a traer a valor presente los flujos del servicio de
la deuda, descontados a la tasa de interés de mercado.

22 Para una exposicion detallada de los argumentos a favor de la
mencionada regla macro fiscal, véase MHCP (2006). El autor de este
estudio participd en la discusion de este tema y elabor6 un estudio
previo sobre el mismo tema (Medal, 2006).
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Como se senald en otra oportunidad®, en Nicaragua
mas que un verdadero ajuste macroecondmico,
lo que ha existido es un financiamiento externo
de un permanente desajuste; 2) la dependencia
dentro de Programa de Inversion Publica (PIP) del
financiamiento externo. Aunque como indicaremos
adelante, el financiamiento externo dentro del PIP
ha disminuido, ello ha sido reemplazado por el
financiamiento de la cooperacion Venezolana al
presupuesto paralelo. Lo que ha ocurrido es una
disminucion de fuentes de cooperacion tradicionales
y su sustitucion por cooperacion de Venezuela que
aunque canalizada de manera extra presupuestaria,
podria considerarse que tiene un caracter cuasi fiscal.

La disminucion gradual de la dependencia de la
cooperacidn internacional se vincula necesariamente
con cuatro aspectos: 1) la reducciéon gradual
del desequilibrio externo, lo que requiere de un
crecimiento de las exportaciones mas acelerado
que el de las importaciones; 2) el aumento de las
recaudaciones tributarias que permitan aumentar
gradualmente el peso de los recursos internos en el
financiamiento del PIP; 3) reorientar mas la ayuda
externa al financiamiento de inversiones productivas
(incluyendo inversién en capital humano); y 4) no
financiar gastos corrientes del sector publico con
endeudamiento externo, aunque éste sea concesional.
Los préstamos externos al sector publico deben
canalizarse a gastos de capital, no a gastos corrientes.
Un aumento de la deuda publica o de deuda
privada hace inviable una disminucién gradual de la
dependencia de la cooperacién externa.

La reduccion del desequilibrio externo requiere
también controlar el gasto publicoy privadointerno (la
absorcidén interna), ya que conforme el enfoque fiscal
monetario de la balanza de pagos sefialado antes, una
demanda interna excesiva ensancha el desequilibrio
externo. En este contexto, y con sistema cambiario
semifijo como lo es el deslizamiento, no hay mayor
margen para politicas fiscales expansivas. Se requiere
también reorientar la cooperaciéon venezolana a
inversiones productivas, mas que a acciones de
corto plazo determinadas por criterios politicos. Ello
requeriria no ensanchar, como se sefialo, la deuda
para subsidiar gastos corrientes, como lo son las
tarifas de energia eléctrica. Los subsidios focalizados
deben de financiarse con los recursos del presupuesto
o con el componente de donacién de la cooperacion
internacional y no con mayor deuda externa.

23 Medal (2005). Nicaragua: Politica de Cooperacién Internacional.



2.8 La Reforma ala Seguridad Social

59.

60.

61.

Se ha sefialado que existen dos aspectos criticos que
amenazan la sostenibilidad de las finanzas publicas
en el mediano plazo. La primera, el tema de la deuda
al que nos referimos antes. La segunda, la existencia
de un déficit actuarial en el Instituto Nicaragiiense de
Seguridad Social (INSS).

El INSS ha publicado una  Propuesta de
Fortalecimiento del Sistema de Pensiones del INSS
que en lo esencial propone: a) incrementar el salario
maximo cotizable; b) incrementar a 30 afos el
numero de cotizaciones; ¢) aumentar la participacion
de nuevos trabajadores; d) aumentar la tasa de
contribucién; y d) aumentar gradualmente a 65 afios
la edad de jubilacién.

Excede los limites de este estudio analizar estas
propuestas. Sefialamos tnicamente que en la misma:
a) no se analiza el problema de la deuda del gobierno
central con el INSS; b) no se analiza la rentabilidad
de las inversiones de los recursos del INSS; y, c) no
se toman en cuentan las caracteristicas del mercado
laboral predominantemente informal. Ademas, es
importante destacar que una reforma a la Seguridad
Social no puede verse de manera aislada de otros
aspectos centrales de las finanzas publicas, entre ellos
la existencia de un sistema de pensiones especiales
dentro del mismo Estado o de un sistema retributivo
inequitativo en el sector publico. Se recomienda la
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construccion de consensos para un enfoque integral y
no aislado de los problemas centrales de las finanzas
publicas.

2.9 Resumen de recomendaciones sobre aspectos
macro fiscales

62.

63.

En resumen, en los aspectos macro fiscales de las
finanzas publicas se recomienda: a) continuar con
una politica fiscal prudente; b) introducir el balance
estructural fiscal en el proceso de formulacion
y evaluacién de el MPMP y del PGR; c) adoptar
una politica fiscal neutra y no pro-ciclica a lo
largo del ciclo; d) definir como regla macro fiscal
reducir gradualmente la relacién deuda publica
PIB al 40% incorporando esto tltimo en una Ley
de Responsabilidad Fiscal sobre la que ya existen
estudios previos elaborados; e) prohibir el uso de
endeudamiento para financiar gastos corrientes del
sector publico y la creacién de deudas en instituciones
del Estado como el INE, vinculadas al financiamiento
de gastos corrientes en la provisién de servicios
publicos; y f) incorporar la reforma a la seguridad
social, dentro de un proceso de reforma integral de
las finanzas publicas.

En el capitulo siguiente discutimos los temas centrales
de las reformas necesarias al sistema tributario y
al gasto publico. En el tercer y ultimo capitulo de
este estudio se discutiran los aspectos procesales
normativos del presupuesto publico.

11
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3 Sistema Impositivo y Gasto Publico

64. En la seccién anterior se discutieron los aspectos
macro fiscales del proceso presupuestario. En este
capitulo senalamos inicialmente la tendencia en los
altimos afios de aumentos en la presion tributaria y
en la relacién gasto publicos PIB, lo que plantea la
interrogante de la conveniencia o no de incrementar
la presion tributaria y el peso del gasto publico, es
decir el tamano del Estado. Resefiamos brevemente la
evolucion reciente de los diferentes impuestos y del
gasto publico. Se discuten posteriormente algunos
aspectos relevantes en relacion tanto a un sistema
impositivo 0ptimo, como en relacion a los retos del
sistema presupuestarioy del gasto publico. El objetivo,
mas que descriptivo de la evolucién de ingresos y del
gasto publico, es destacar la agenda pendiente y las
opciones de politica, tanto en lo referente al lado de
los ingresos (la reforma tributaria), como del lado del
gasto, incluyendo en esto altimo lo relativo a una ley
retributiva para todo el sector ptiblico, y las reformas
necesarias para lograr una mejor focalizacién y
efectividad del gasto social.

3.1 Tamaiio del estado y presupuesto publico

Un tema central sobre el que no existe consenso nacional
es sobre el peso y tamafio del Estado reflejado en la
relacion ingresos tributarios/PIB y en la razén gasto
publico/PIB. En la evoluciéon del Balance Presupuestario
del Gobierno Central se destaca la tendencia creciente
tanto de la presion tributaria, como del peso del gasto
publico dentro del PIB. Para analizar este tema conviene
hacer un analisis comparativo a nivel centroamericano y
latinoamericano.

3.1.1 Tendencia creciente de la presion tributaria

65. Varios aspectos centrales destacan en este tema.
Primero. En general los paises Centroamericanos y
latinoamericanos experimentaron un significativo
incremento de la presion tributaria durante los
altimos afios. La presion tributaria en América Latina
aumento del 12.9% del PIB en el 2002 al 15.4% en el
2011. La CEPAL destaca* que a pesar de ese aumento

24 CEPAL, Informe preliminar sobre las economia de América Latina
y el Caribe, Diciembre,2011.

de la presion tributaria de América Latina, ésta es aun
significativamente menor que la de los paises de la
OCDE, donde ésta represento el 33.7% del PIB en el
ano 2009.

Grafico 2: Carga Tributaria
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66. Segundo. Nicaraguano es laexcepcion a esa tendencia
creciente de la presion tributaria en América Latina.
La relacion ingresos fiscales PIB, aumento de 13.5%
en el afio 2002 al 21% en el 2011. Tiene una presion
tributaria mas alta que el promedio latinoamericano
y la mas alta de entre los paises centroamericanos
(Véase el Cuadro 7). La CEPAL destaca que en el
2011, Nicaragua se incluyé dentro de los tres paises
que incrementaron mas la carga tributaria (los otros
fueron Argentina y Chile). Ello fue el resultado
tanto de la reforma tributaria del 2009 como de la
reactivacion economica del 2010 y del 2011. Los datos
se presentan en el Cuadro 1 del anexo estadistico.

67. Tercero. A pesar de que Nicaragua tiene la presion
tributaria mas alta de Centroamérica, un nuevo
acuerdo con el FMI para el 2012 tiene como condicién
la realizacién de una reforma tributaria. Esta se
centraria supuestamente en la reduccion del amplio
sistema de exoneraciones y exenciones fiscales
vigentes que se estimaron en un estudio reciente
publicado por el MHCP en cerca del 9% del PIB*.
Mas adelante nos referimos a la reforma tributaria.

25 Cardoza (2010).
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Cuadro 7: Presion tributaria en Centroamérica.
Porcentaje del PIB

2009 2010 2011

América Latina y El Caribe 16.6 16.5 15.4
Nicaragua 17.5 18.3 21.0
Costa Rica 13.8 135 13.6
El Salvador 12.6 13.6 14.5
Guatemala 10.3 10.8 10.9
Honduras 14.6 14.8 15.2
Panama 10.9 114 12.2

Fuente: CEPAL 2011 y BCN.

3.1.2 Evolucion de los principales ingresos tributarios

68. Enlaestructura tributaria de Nicaragua cabe destacar

varios aspectos. Primero. Predominaban, como es
conocido, los impuestos indirectos al consumo, el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y los Impuestos
Selectivos al Consumo (ISC). La participacién del
IR en los ingresos fiscales aument6 del 17% en el
ano 2000 al 35% en el afio 2011. Ello es efecto de las
reformas tributarias realizadas.

Grafico 3: Recaudacion
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Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

69. Los impuestos a las importaciones (dentro de los que
el grueso es el IVA externo, asi denominado por ser
recolectado en la aduana) se mantuvieron alrededor
del 30% de las recaudaciones totales en los ultimos
once afios. El Derecho Arancelario a la Importacion
(DAI), tinico impuesto técnicamente aplicable a las
importaciones®, muestra una tendencia ya historica
a disminuir su relevancia dentro de los ingresos
tributarios, como resultado de los procesos de
liberalizacion comercial y desgravacion arancelaria.
La evolucion en cifras de los diferentes impuestos, se
presenta en el Cuadro No.2 del anexo estadistico.

3.1.3 Proyeccion de ingresos tributarios en el MPMP

70. Laestructura tributaria reseniada antes brevemente se
proyecta en lo esencial inalterable para los proximos
anos. En el Cuadro 8 presentamos la proyeccion de
los ingresos tributarios, incluida en el MPMP 2012
que incluye las cifras del PGR del 2012 y proyecciones
para el periodo 2013-2015. Las proyecciones se
presentan como porcentaje del PIB, lo que permite
concluir rapidamente que no se proyecta ningun
cambio sustancial en la estructura del actual sistema
tributario. La participacion de los impuestos al
consumo y a la renta, se proyecta por el MHCP en el
MPMP, permanecera la misma.

26 Tanto el IVA externo como el denominado ISC importado, no
son técnicamente impuestos a las importaciones. Son impuestos al
consumo que por facilidad recaudatoria se recaudan en el caso de
bienes importados en la aduana. Se supone que deben de ser neutrales,
es decir, aplicables en la misma medida a importaciones y a produccién
nacional, principio que no se observa plenamente en Nicaragua.
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Cuadro 8: Ingresos del Gobierno Central.
Proyecciones

2011 2012 2011 2012 2013 2014 2015
Concepto millones de cordobas %PIB
1. Ingresos totales 33,4529 37,611.1 21.1 21.5 21.7 21.8 21.9
1.1 Tributarios 30,971.2 34,815.3 19.5 19.9 20.1 20.2 20.3
Sobre los ingresos 10,642.1 11,824.2 6.7 6.8 6.8 6.7 6.7
Sobre el consumo y trans. int. 10,674.2 11,629.0 6.7 6.6 6.7 6.8 6.8
Sobre el comercio exterior 9,654.9 11,362.2 6.1 6.5 6.6 6.7 6.7
1.2 No tributarios 2,402.2 2,704.4 1.5 1.5 1.6 1.6 1.6
Tasas 45.7 54.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Derechos 377.8 4524 0.2 0.3 0.2 0.2 0.2
Multas 48.8 56.9 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Otros ingresos no tributarios 1,929.9 2,141.1 12 12 1.2 1.2 1.2
1.3 Renta de la propiedad 29.5 31.3 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
1.4 Transferencias corrientes 50.0 60.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Memorandum
Producto Interno Bruto 158,710.4 175,112.4

Fuente: MPMP 2012-2015; 2012: PGR 2012

3.2 Prevalencia de exenciones, exoneraciones y  73.
tratamientos fiscales especiales

Las exenciones y exoneraciones tienen un largo
historial. Mas atin, al menos por mas de medio siglo el

71. Otra caracteristica central del sistema tributario en

Nicaragua, y que ha prevalecido a lo largo de muchos
anos, es la prevalencia de un amplio sistema de
exenciones, exoneraciones y tratamientos especiales.
Ello, como indicaremos adelante, es contrario a
las recomendaciones sobre el sistema impositivo
que predominan en la literatura econdmica, donde
prevalece una posicion a favor de la generalidad y
neutralidad de los tributos.

3.2.1 Intentos de disminuir exenciones y exoneraciones

72. Todos los intentos de los tiltimos anos de desmantelar

tratamientos fiscales especiales han fracasado.
A pesar de que en la Ley de Justicia Tributaria y
Comercial de 1977 se intent6 derogar en su Articulo
30 todas las disposiciones legales que otorguen
exenciones o exoneraciones, de que en el afo 2002
se promulgd una Ley de Ampliacién de la Base
Tributaria, y de que en la Ley de Equidad Fiscal
del 2003 se sefiald en su Arto. 1, que la misma tenia
como objeto adecuar el régimen fiscal nacional a los
principios de generalidad, neutralidad y equidad
de los tributos, ello nunca se ha logrado. La reforma
tributaria del 2009 dej6 igualmente intacto el sistema
de exenciones y exoneraciones por lo que la base
tributaria es reducida. El FMI desde hace tiempo?
ha recomendado, sin éxito, el desmantelamiento de
exenciones y tratamientos especiales en Nicaragua.

27 FMI,

Nicaragua: Expansion del Potencial Tributario y

74.

sistema impositivo nicaragiiense se ha caracterizado
por establecer sistemas tributarios especiales.
Basta recordar los incentivos fiscales especiales al
desarrollo industrial que se establecieron en los afios
sesenta y setenta del siglo pasado a las industrias
de integracion (el Convenio Centroamericano de
Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial). De hecho,
existe una larga experiencia histérica de una politica
tributaria no neutral, de “seleccién de ganadores”,
que implica implicitamente una politica de seleccién
de perdedores — los sectores no favorecidos por
tratamientos fiscales especiales. El cuadro que
sigue, muestra de manera evidente la prevalencia de
exenciones y exoneraciones en el sistema impositivo
de Nicaragua. Un cuadro similar se present6 en un
estudio del 2002%.

Los sectores “perdedores”, en el sentido que tienen
menos tratamientos especiales y pagan tedricamente
mas tributos -y que no aparecen en el cuadro
anterior, son el comercio, la industria, la banca y
los profesionales. Aunque debe senalarse que un
amplio sector del comercio y de agentes econémicos
independientes acttian en el sector informal, o no
pagan impuestos sobre la renta o estan sujetos al
sistema de cuota fija. Cuando la reforma tributaria
del 2009, el Gobierno sefial6 que existia una base
recaudatoria reducida que descansa en un numero
reducido de contribuyentes e hizo mencion que
de 58,394 contribuyentes que declaraban en la
Direccion General de Ingresos (DGI), 1136 grandes
contribuyentes (el 2.3% del total) aportaban el 71.1%
del total recaudado.

Fortalecimiento de la Recaudacién, Spahn, Haindly y Toro. Agosto,
1995.

28 Medal, José Luis. La reforma tributaria en Nicaragua, una reforma
para el desarrollo. Managua, 2002.
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Cuadro 9: Prevalencia de extensiones y exoneraciones.

Sector DAI ISC IVA IR
Zonas Francas Exento Exento Exento Exento
Turismo Exento Exento Exento Exento
Agropecuaria Exento Exento Exento  No exento
Forestal (Proyectos) Exento Exento Exento Exento
Pesca Exento Exento No exento  No exento
Pequefia empresa Exento Exento Exento Exento
Exportaciones Noexento Noexento Noexento No exento
Admisién temporal Exento Exento Exento  No exento
Inversiones en hospitales Exento Exento Exento  Exenciones
Inversiones en energia Exento No exento Exento Exento
Transporte publico Exento Exento Exento Exento

Fuente: Gobierno de Nicaragua, Propuesta de Reforma Tributaria, Agosto 2003.

3.2.2 Gasto tributario de las exenciones y exoneraciones

75.

3.3

76.

Se han realizado diversos estimados de lo que
técnicamente se denomina gasto tributario que
resulta de exenciones y exoneraciones. Artana estimé
en 7.29% del PIB el costo fiscal de las exenciones y la
evasion. Otro estudio realizado por INIEP estim6 en
6.3% del PIB el gasto tributario de los tratamientos
fiscales especiales. Un informe mas reciente publicado
por el MHCP? calculé que el gasto tributario de
exenciones y exoneraciones ascendi6 a un promedio
de 9.3% del PIB en el periodo 2004-2010. Se propone
en ese ultimo estudio que se incorpore en el MPMP la
estimacion de ese gasto presupuestario, propuesta que
es oportuno implementar. Igualmente es conveniente
implementar otra propuesta que se incorpord en
otro estudio del MHCP® donde se sugirié limitar a
un maximo del 1% del PIB el valor de las exenciones,
exoneracionesy tratamientos especiales. Mas adelante
nos referimos a la recomendacion o condicionalidad
del FMI, de una nueva reforma tributaria basada en
reducir tratamientos especiales. Antes analizamos la
evolucion del gasto publico. Mas que una descripcion
detallada de su evolucion y estructura, destacamos
algunos aspectos centrales de politica del gasto.

Tendencia creciente del gasto publico

Paralelamente a la tendencia creciente de la presion
tributaria, en Nicaragua y en América Latina se ha
experimentado en los tltimos afios, un aumento de la
relacion gasto publico PIB. La relacion gasto publico
PIB en América Latina, aumentd del 16% en el ano
1991 a 21.2% en el 2011. En Nicaragua esa misma
relacion pasé del nivel reducido de 15.8% en el 2002
a 23.3% en el 2011. Como se visualiza en el grafico,

29 MHCP. Actualizacion Metodoldgica y Estimacion del Gasto
Tributario en Nicaragua. Julio César Cardoza. Managua, Octubre, 2010.
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Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

Nicaragua experiment6 una reduccion significativa
en el peso del gasto publico en el periodo 1991-
1997, una expansion en 1996-2001, seguido de una
reduccion en el 2002 y un crecimiento continuo a
partir de ese afio. Las cifras se presentan en el Cuadro
3 del anexo estadistico.

Grafico 4: Gasto Publico
(% PIB)
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Fuente: BCN.

77. El grafico evidencia la tendencia creciente en los
altimos anos del gasto publico, tanto en Nicaragua
como en América Latina. En el Cuadro 10 se muestra
la relacion gasto publico del gobierno central/PIB
para los ultimos 3 afos. En el 2011 esa relacion fue
del 23.3% para Nicaragua, ligeramente mas alta que
el promedio latinoamericano y que la de los demas
paises centroamericanos.

Cuadro 10: Gasto del Gobierno Central en
Centroamérica
Porcentaje del PIB

2009 2010
América Latina y El Caribe 26.8 26.1
Nicaragua 23.6 227
Costa Rica 17.5 19.8
El Salvador 17.6 17.9
Guatemala 14.2 14.6
Honduras 23.8 222
Panama 19.9 21.3

Fuente: CEPAL 2011 y BCN.

3.3.1 Evolucion del gasto publico

78. Ademas de destacar que en Nicaragua el peso
del Estado (sin incluir el presupuesto paralelo
de la cooperacion venezolana) es el mayor en
Centroamérica, cabe también enfatizar \varios
aspectos vinculados a decisiones de politica: a) a pesar
del incremento significativo en los gastos sociales, no
se alcanzaran varias de las metas del milenio; b) no
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obstante que el salario promedio del sector puiblico  81. Un estudio reciente de FUNIDES* que se publica
es reducido, el peso de la masa salarial del sector simultaneamente con esta investigacién, destaca
publico en relacién al PIB mostré una tendencia que desde la caracteristica distribucional, las
creciente; c) la tendencia de un menor financiamiento intervenciones publicas que mas aumentan
del Programa de Inversion Pablica (PIP) con recursos el bienestar son, por orden de importancia: la
externos, y mas con préstamos que con donaciones. distribucion de ttiles escolares a estudiantes de

primaria, la alfabetizacion, la distribucion de mochilas

3.3.2 Focalizacidn del gasto social y metas del milenio a estudiantes de primaria, el programa hambre cero,

el preescolar publico o subvencionado, la primaria

79. El gasto social funcional se incrementé del 11% del publica o subvencionada, la distribucion de zapatos
PIB en el afio 2006 a cerca del 13% en el 2011. Este y uniformes a estudiantes de primaria, la merienda
gasto represento el 43% del gasto total en el afio 2006, escolar y el vaso de leche. Estas intervenciones son
porcentaje que se incrementd al 47% en el 2011. A también las mas eficientes desde la perspectiva
pesar de este aumento significativo del gasto social, de la focalizacion. Se sefiala, por otra parte, que la
aun existen conocidos retos relativos a una mejor universidad publica o subvencionada, las becas y el
focalizacion del gasto publico. La evolucién del gasto programa usura cero son los que menos incrementan
social funcional se muestra en el Cuadro 11, en el que el bienestar y son los de menor impacto.
se destaca que el gasto en educacion represent6 en
promedio el 5.5 del PIB, menor al 7% que se considera
necesario.

Cuadro 11: Gasto Social Funcional
Porcentaje del PIB
Proyecciones
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Gasto Social Funcional 1123 1191 1253 13.14 1295 1288 1326 13.36 13.46
Educacién 480 511 544 592 539 552 562 570 588
Salud 344 378 378 410 392 384 431 448 440
Servicios Sociales y Asistencia Social 074 115 095 075 086 089 083 071 0.70
Vivienda y Servicios Comunitarios 202 169 217 218 257 248 233 228 230
Servicios Recreativos, Culturales y Religiosos 023 018 019 019 020 016 018 018 0.18
Gasto Social Funcional como % del gasto 43.03 4530 47.61 49.25 48.08 47.26 4854 50.15 50.97
Fuente: IEEPP.

80. Diversos estudios enfatizan lanecesidad deunamejor ~ 82. Existe amplio margen para una mejor focalizacién
focalizacion del gasto puiblico en Nicaragua.* El Gasto del gasto publico. En términos generales, existe
Publico Social (GPS) incluye educacion, salud, agua, claridad hacia donde orientar el gasto ptblico, y los
vivienda y asistencia social. El gasto mas focalizado estudios realizados permiten avanzar hacia una mejor
en el combate a la pobreza (Estrategia de Reduccién focalizacién y asignacion. En la literatura econdmica
de la Pobreza, ERP) excluye el gasto social no dirigido se ha senalado reiteradamente que la inversion
a los pobres e incluye programas del sector no social, en infraestructura publica, agua y saneamiento,
orientados a los pobres, como el desarrollo rural®>. Se en educacién primaria y en salud preventiva son
ha sefialado que el GPS no es pro-pobre. Se destaca aspectos fundamentales del papel del Estado en el
que el gasto en educacién terciaria no es pro-pobre, desarrollo. Esos criterios son claros, lo mismo que las
sino mas bien regresivo. El BM sefiald para el 2005 metodologias para una mejor priorizacion del gasto.
que los programas mas dirigidos a los pobres son los
de educacién publica primaria y de adultos, varios ~ 83. El problema, mas que técnico, es de caracter politico

programas de alimentacién, algunos componentes
del FISE y los programas de desarrollo rural. Los
subsidios a la educacion privada y los programas de
educacion superior son regresivos.

31 Banco Mundial, Public Expenditure Review, 2008.

32 BM 2008

y depende de la influencia de los grupos de presion
que se benefician con la estructura actual del gasto
publico. Como se senalé*: ”el proceso presupuestario
de un pais es la arena en que se define cuanto se gasta
y en qué. ... las decisiones no son tomadas por un

33 Alaniz 2012

34 Filc et al (2007)
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planificador social, sino que son el resultado de las
negociaciones de un conjunto de actores, cada uno con
sus preferencias e incentivos”. A ello agregariamos
que el peso de los diferentes actores es desigual, lo
que influye en gran medida en la orientacion del
gasto publico.

Metas del milenio

84.

85.

86.

“Cuando el plan muestra un futuro lleno de riqueza
donde abundaran los servicios ptblicos, pero en el
presupuesto anual [el gobierno] no es capaz de hacer
las inversiones iniciales que permitirian alcanzar
dicho futuro” — no asigna incrementos de gasto a
los programas sociales— “entonces el gobierno esta
probablemente utilizando el plan para escaparse de
una situacién desesperada”®.

En los planes de desarrollo de Nicaragua se senald
como objetivo alcanzar las metas del milenio pero no
se asignaron en los presupuestos anuales suficientes
recursos para alcanzar esos objetivos. Un estudio
reciente destaca que Nicaragua muestra rezagos
importantes en alcanzar los Objetivos de la Metas
del Milenio®. Se sefiala que existen avances en los
objetivos de reducir la mortalidad infantil de menores
de 5 afios y la materna, pero se estima que no se
alcanzaran las metas relativas a pobreza extrema,
matricula primaria neta, desnutricion crénica y agua
potable. Lo anterior se resefia en el Cuadro 12.

87.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

evidentemente a que en los PGR de los tltimos diez
anos, a pesar del significativo aumento observado
en los gastos sociales, no se asignaron suficientes
recursos a los programas y proyectos sectoriales
vinculados con el logro de las metas del milenio.

Como destacamos en el capitulo I, es en el Programa
Econoémico Financiero (PEF) donde se determina el
techo presupuestario que limita los recursos para
los programas sectoriales. No son las demandas
de los programas sectoriales (en educacion, salud
e infraestructura) las que determinan el techo
presupuestario, sino que necesariamente es este
altimo el que define los limites maximos de los
programas sectoriales. A pesar de que crecid
el gasto social, los recursos asignados fueron
insuficientes para alcanzar las metas del milenio. A
la limitacion de recursos habria que adicionar las
debilidades existentes, de capacidad de ejecucion e
implementacién de programas y proyectos.

3.3.3 Evolucion de los salarios en el gobierno central

88.

Varios temas son centrales en la politica salarial del
sector publico: el peso de la masa salarial dentro del
PIB, los limites a su crecimiento conforme acuerdos
con el FMI, la relacién de los salarios del sector ptiblico
con el resto de la economia, el financiamiento reciente
de los salarios con el bono extra presupuestario y las
inequidades en la estructura retributiva del sector
publico.

Cuadro 12: Nicaragua, progreso hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Observado Meta
Porcentajes Fuente de datos 1993 1998 2001 2005 2009 2009-10 Enruta? 2015
Pobreza Extrema EMNV 194 173 151 149 146 No 9.7
Matricula primarianeta ~ EMNV 756 796 830 841 871 No 100.0
Mortalidad Infantil ENDESA 40.0 310 29.0 27.0 Si 193
Mortalidad <5 ENDESA 50.0 400 350 33.0 Si 240
Desnutricion crénica ENDESA 324 258 217 No 162
Mortalidad materna MINSA 98.0 106.0 1150 96.0 59.8 67.0 Si 400
Acceso a agua potable EMNV 680 717 703 715 76.6 No 850
Fuente: FUNIDES, Crecimiento Inclusivo, febrero 2012.

Es claro que no se cumpliran todas las metas del =~ 89. En el Cuadro 3 del anexo estadistico se muestra la

milenio establecidas para el ano 2015, para pobreza
extrema, desnutriciéon crénica y acceso a agua
potable. Aunque se intensifiquen esfuerzos, también
es probable que no se alcanzara la meta relativa
a matricula primaria neta. El no alcanzar metas
fundamentales para el desarrollo social se debe

35 Schick 1998

36 Florencia Castro Leal, FUNIDES. Crecimiento Inclusivo, Febrero

2012.
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evolucion de los gastos totales del gobierno central
para el periodo 2000-2011. Las remuneraciones
representaron en promedio en ese periodo el 35% de
los gastos totales del gobierno central. En el Cuadro
13 se presenta la evolucién de los salarios reales del
gobierno central, asegurados del INSS y promedio
nacional, para el periodo 2001-2011. En el periodo
2001-2011, los salarios reales promedio del gobierno
central crecieron aunatasadel 17%, significativamente
mayor que la de 6.4% de los asegurados del INSS y la
del 3% del promedio nacional.
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Grafico 5: Evolucion de los salarios reales 91. Dentro del acuerdo con el FMI se establecié como
Cérdobas de 1994 una cldusula de monitoreo la evolucion de la relacién
1s0 . —Gobiemo Central —AseguradosINSS —Promedio nacional entre remuneraciones publicas (incluyendo el bono
financiado conrecursosdel ALBA)yel PIB. Parael 2011
1600 | se sefald un techo del 8.4% del PIB a los salarios del

gobierno central y entes descentralizados, incluyendo
en esos salarios el bono extrapresupuestario®. Ese
bono extra presupuestario en términos econémicos
tiene un caracter cuasi fiscal, a pesar de que se
1000 argumenta que desde una perspectiva juridica es
financiado con recursos supuestamente privados.
El grafico muestra la evolucién de los salarios del
gobierno central como porcentaje del PIB, sin incluir
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Fuente: BCN.
Grafico 6: Remuneraciones del Gobierno Central
Porcentaje del PIB.
90. A pesar de que los salarios de un amplio nimero de 9%
empleados publicos son muy reducidos e inferiores al 8% i

costo de la canasta basica, se indicé en un estudio del
BM?*¥ como preocupanteel creciente peso delossalarios
en relacion al PIB y de que es muy dificil pretender
equipararlos al resto de los paises centroamericanos, 5%
donde el PIB per capita es sustancialmente mayor. 2%
En otras palabras, no se considera viable el objetivo
de equiparar los salarios del personal publico en
Nicaragua con los demas paises centroamericanos,

7%

6%

3%

2%

dado el rezago econémico de Nicaragua, vis-a-vis los 1%
otros pal'ses centroamericanos. 0%
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Fuente: BCN.
Cuadro 13: Evolucién de los Salarios Reales
Cordobas de 1994.
Gobierno  Asegurados  Promedio 3.3.4 Ordenamiento de la estructura salarial del sector
Central INSS nacional Pl:lbllCO
1994 790.2 12925 12013
1995 765.9 1267.1 1223.8 . . o
199 7061 12184 11971 92. Ademas clie los limites al cre,c1rr.11ento 'de las
1997 718.5 1263.2 1196.0 remuneraciones en el sector pubhco, existe un
1998 955.2 13142 1285.0 problema de inequidad retributiva, aunque cabe
1999 1083.7 1365.8 1342.3 destacar que se han realizado esfuerzos para normar
2000 1292 13663 1363 la estructura salarial del sector publico. Dentro
2001 12311 1379.5 14228 or publico.
2002 12933 14310 1483.8 del marco de la Ley de Servicio Civil aprobada
2003 1392.2 1456.7 1523.1 en el ano 2003 el Gobierno inicié timidamente un
2004 1462.8 14249 1527.6 proceso de ordenamiento retributivo para normar las
2005 1599.3 14259 16124 remuneraciones de acuerdo al contenido o valoracién
2006 1767.4 1456.8 16713 de 1 basad It dios d
2007 1563.5 1425.6 1549.0 e los pg/estos, asado esto ultimo en e.stu- los de
2008 1352.7 1368.4 1390.3 clasificacion de cargos y conforme los principios de
2009 1441.8 1448.1 1508.2 igualdad, equidad y competitividad. El principio de
2010 14524 1466.3 1504.2 igualdad se refiere a que a igual nivel de clasificacién
2011 14435 14684 1465.8 ioual trabaio le deb der ioual salario. El
—r o igual trabajo le debe corresponder igual salario.
de equidad requiere coherencia entre el contenido
de cada puesto y la retribucién correspondiente. Por
37 BM, Public Expenditure Review, 2008. 38 FMI 2010
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3.3.4.1

su parte el principio de competitividad se refiere a
la necesaria homogeneidad en la politica salarial
de todas las instituciones del Estado —no so6lo del
Gobierno Central— y a la adecuada relacion con los
salarios del sector privado. Prevalecen sin embargo
importantes distorsiones en el sistema retributivo del
sector publico. En un estudio previo® se formularon
propuestas para un ordenamiento de la politica
retributiva del sector publico y se recomendd la
promulgacion de una Ley de Regulacion Retributiva
del Sector Publico.

Propuesta de Ley de Reordenamiento de los

salarios de todo el sector publico

93.

94.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

Ley Retributiva y otra sobre Pensiones que abarquen
todo el Sector Publico. Debe de incluirse el aspecto de
pensiones, ya que existen algunas de ellas de caracter
discrecional y no transparentes. No es coherente
afectar las futuras pensiones de los asegurados
del INSS, sin regular el sistema discrecional y
discriminatorio de pensiones, que existe en algunas
instituciones del Estado. En relacién a la politica
retributiva del Estado, se recomienda en consecuencia
implementar la vieja propuesta de Promulgar una
Ley retributiva de todo el sector ptiblico.

3.3.5 Programa de Inversion Publica (PIP)

95. En el Cuadro 14 se muestra en millones de cérdobas
El Banco Mundial sefial6 en el 2007* que dado el peso y en millones ddlares la evolucion del PIP durante
creciente de las remuneraciones dentro del PIB, era el periodo 2001-2011. En cdérdobas corrientes da la
urgente una legislaciéon que garantizara un proceso impresion de un significativo aumento en el monto
ordenado, transparente y eficiente del establecimiento del PIP. Traducidas las cifras a do6lares usando el tipo
de los salarios en el sector publico. Se indicd que de cambio promedio oficial, se observa un virtual
era conveniente que una legislacién sobre este tema estancamiento en los montos del PIP. Una parte del
debia de: a) tener una cobertura amplia, incluyendo a PIP es ejecutado por los ministerios y poderes del
todas las instituciones del sector ptiblico supeditadas Estado, y el resto por los entes auténomos, empresas
a la Ley de Servicio Civil; b) contar con una tabla del Estado y municipalidades. El PIP represento el 9.7
salarial de referencia, con reducidas remuneraciones del PIB en el 2001 y el 5.7% del PIB en el 2011.
adicionales y compensaciones en especie; c) basarse
en el mérito y en el desempeno, no ser discriminatoria, ~ 96. Otros dos hechos destacan en la evolucién del PIP.
reflejar los salarios del mercado y enmarcarse en las Primero, la tendencia decreciente del financiamiento
restricciones presupuestarias. de los recursos externos dentro del PIP y la
participacion creciente dentro de los recursos externos
Conforme una condicionalidad del FMI, para de los préstamos sobre las donaciones. Para el 2012 se
septiembre del 2011 iba a estar elaborado un estudio proyecta que de los recursos externos el 29% seran
donaciones y el 71% préstamos, principalmente
Cuadro 14: Programa de Inversion Pablica
Millones de cérdobas corrientes Millones de délares
PIP Recursos Internos ~ Recursos Externos Total PIB Recursos Internos  Recursos externos Total
2001 1252 4,106 5,358 55,155 93.4 306.4 399.8
2002 714 3,740 4,454 57,376 499 261.6 3115
2003 973 3,992 4,965 61,959 645 264.4 328.8
2004 1411 5,491 6,902 71,156 88.7 3453 4341
2005 2,151 6,037 8,187 81,524 128.8 3615 490.3
2006 2,149 4,990 7,139 91,897 1221 2835 405.6
2007 2,771 5122 7893 103,289 150.6 2784 429.0
2008 2,603 4,783 7386 121,026 134.1 246.5 380.7
2009 3,175 4,334 7509 125,069 156.4 213.5 369.9
2010 3,317 4,111 7428 139916 155.0 192.1 347.1
2011 4411 4,703 9114 158710 1963 209.3 405.6

Fuente: SNIP.

sobre el empleo en el sector publico. En el momento
de realizar este estudio, dicho documento no ha sido
divulgado al putblico. En todo caso se sugiere, se
retomen las propuestas ya sefialadas, y se elabore una

39 Medal 2005

40 Nicaragua, Public Expenditure Review 2007, World Bank.
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de organismos multilaterales. La disminucién de
las donaciones y el aumento de los préstamos en
el financiamiento del PIB se explica, en parte, por
la disminucion de la cooperacién internacional
tradicional al PIP y por el aumento de los préstamos
de organismos multilaterales.



3.4 Tamaio del Estado y ajuste fiscal: ;Conviene
realizar una reforma tributaria aumentando la
presion tributaria y el peso del gasto publico?

97. En las secciones anteriores resefiamos los aspectos
centrales de la evolucion de los ingresos y del gasto
publico y mencionamos algunos aspectos centrales
de politica en relacion al gasto publico. Se senald
también previamente que Nicaragua tiene la presion
tributaria y la relacion gastos del gobierno central/PIB
mas alta dentro de los paises Centroamericanos. Ello
nos lleva a plantear el tema del debate del tamafio del
Estado, mas que desde una perspectiva tedrica, en su
concrecion en la presion tributaria y en el peso del
gasto publico.

98. En diferentes estudios se sefiala que el crecimiento
econdémico de Nicaragua enfrenta importantes cuellos
de botella y se destaca la necesidad de una mayor
inversion ptblica en infraestructura productiva,
en educacién, salud y atencion a los grupos mas
vulnerables, lo que requiere de una expansiéon del
gasto publico en estos ambitos. Se hace también
mencion de que la presion tributaria de Nicaragua no
es tan elevada como parece, debido a que existe una
subvaluacion del PIB*. Esta posicion esta a favor de
una reforma que incremente los ingresos tributarios
y aumente el gasto ptblico.

99. Por otro lado, desde una perspectiva diferente, se
hace mencién del hecho de que Nicaragua tiene no
solo la presion tributaria mas alta de Centroamérica,
sino ademas el mayor gasto publico, en relacion al
PIB, de la region. Mayores recaudaciones tienen un
costo de oportunidad, al disminuir recursos que estan
disponibles en el sector privado. Su canalizacion al
sector publico no se hace muchas veces de manera
eficaz y eficiente, por lo que un mayor peso del Estado
puede traducirse en una disminucion del bienestar
econdémico nacional. Desde esta perspectiva, no se
recomienda en consecuencia, ni una nueva reforma
tributaria de caracter recaudatorio, ni una expansion
del gasto publico.

100.Enlarevision del gasto puiblico de Nicaraguarealizada
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No se redujo de manera similar el gasto publico. El
ajuste fiscal tuvo lugar via mayores ingresos, sin
mayor contribucion via contraccion de gastos. Ello
creaba inquietud acerca de la sostenibilidad politica
de ese enfoque de reducciéon del déficit, basado en
una creciente presion tributaria. Se sugirié por el BM
un enfoque mas balanceado que incluya reducciones
de gastos en dreas no prioritarias, y una mejor
focalizacién y efectividad del gasto publico.

101.Algo similar a lo sefialado por el Banco Mundial para

el periodo 2002-2006, ocurri6 en el periodo 2007-
2011. Los ingresos tributarios pasaron a representar,
como porcentaje de PIB, de 18.4% en el 2007, al 21.1%
en el ano 2011 y se redujo tanto el déficit del SPC
como el del gobierno central. Mas que via reduccién
del gasto, la reduccion del déficit en el periodo
2007-2011, se logré también, via mayores ingresos
tributarios, lo que también hace resurgir nuevamente
la interrogante de la conveniencia econémica y de
la sostenibilidad politica de un ajuste fiscal via una
creciente presion tributaria, sin introducir reformas
de fondo en la estructura del gasto publico y en la
institucionalidad del pais.

102.Cabe la interrogante, si resultaria oportuna una

reforma tributaria que aumente la presion tributaria,
si paralela y simultaneamente no se introducen
cambios en la estructura del gasto publico y se
restablece el caracter ptblico (no partidista) de las
instituciones publicas. Una mayor presion tributaria
disminuiria recursos disponibles para el sector
privado, con el correspondiente costo de oportunidad
y bienestar econdémico. Ello quizas se justificaria, si
esos recursos fuesen usados por el sector publico
de manera eficiente, transparente y con una mejor
focalizacién y orientacion del gasto publico.

103.Adelante nos referiremos a este tema. Por otra parte,

en la construccién de consensos sobre una futura
reforma de las finanzas publicas en Nicaragua, no
puede obviarse el analisis de las implicancias del
presupuesto paralelo financiado con la cooperacion
venezolana.

por el Banco Mundial® se destacé que la reducciéon 3.5 (Existe espaciofiscal para promover inversiones
del déficit del Sector Publico Combinado entre el afio ~ estratégicas en infraestructura y capital humano?
2002 y el 2006 se obtuvo enteramente como resultado

de aumentos en los ingresos tributarios, los que  104.La necesidad que tiene Nicaragua de mayores
crecieron del 13% del PIB en el 2001 al 18% en el 2006. inversiones publicas en infraestructura productiva y
en capital humano es obvia. El problema radica en la
creacion de un espacio fiscal que permita promover

42 Nicaragua, Public Expenditure Review, World Bank, 2008. esas inversiones eStratégicaS' Desde la persp ectiva

41 1EEPP, 2011. Hacia un Sistema Tributario con mayor Justicia Social.
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del lado funcional del gasto, el margen de maniobra
para crear un espacio fiscal es muy reducido. El
cuadro que sigue muestra la estructura funcional del
gasto en el presupuesto del afio 2012. Los servicios
sociales representan el 55.2% del gasto total, servicios
economicos el 16%, defensa y seguridad el 11.6% y
deuda publica el 6.6%. El gasto social se proyecta
represente el 13.3% del PIB en el 2012.

Cuadro 15: Estructura funcional del gasto.
Millones de cordobas

Presupuesto

Concepto 2012 %
Servicios Sociales 23306.8 55.2
Educacion 9541.0 22.6
MINED 6532.9 15.5
Universidades 2810.7 6.7
Otros 197.4 0.5
Salud 7378.7 17.5
Ministerio de Salud 6947.3 16.4
Otros 431.4 1.0
Servicio social y Asistencia social 1415.2 3.3
Vivienda y servicios comunitarios 4691.8 11.1
Transferencia municipal 3481.5 8.2
Otros 1210.3 2.9
Servicios recreativos, culturales y religiosos 280.1 0.7
Administraciéon gubernamental 4468.1 10.6
Defensa, orden publico y seguridad 4889.7 11.6
Servicios Economicos 6782.5 16.0
Deuda publica, intereses y gastos 2809.7 6.6
Total Gastos 42256.8 100

Fuente: Proyecto de PGR 2012*

* Los datos aqui citados provienen del Proyecto de Presupuesto General
de la Republica que posteriormente fue reformado y aprobado por la
Asamblea Nacional en febrero 2012.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

105.Desde la perspectiva de la clasificacion del gasto, en

corrientes y de capital, se ha sugerido disminuir el
peso de los primeros para incrementar los segundos.
Los gastos de capital representaron el 35.7% del
gasto total en el afno 2007, porcentaje que disminuye
al 23.15% en el PGR del ano 2012. Paralelamente, los
gastos corrientes crecieron del 64.3% al 76.85% en el
mismo periodo. La contencion de los gastos corrientes
podria crear un espacio fiscal para aumentar los
de capital. En el Cuadro 16 se presentan los gastos
corrientes y de capital de las diferentes instituciones.

106.El Cuadro 16 también evidencia el peso de las

transferencias a las Universidades y a los Municipios,
y el servicio dela deuda puiblica. Como se ha sefialado,
las asignaciones constitucionales (a las Universidades
y al Poder Judicial) y las transferencias municipales
restan flexibilidad al gasto publico y limitan el espacio
fiscal para una mejor focalizacion del gasto.
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Cuadro 16: Presupuesto 2012
Millones de cordobas corrientes
Clasificado por Institucion Gasto Corriente  Gasto de Capital Total
Asamblea Nacional 457.2 1.0 458.2
Corte Suprema de Justicia 1566.1 124.2 1690.3
Consejo Supremo Electoral 1160.2 1160.2
Contraloria General de la Reptiblica 171.0 29 173.9
Presidencia de la Reptblica 201.0 0.7 201.7
Ministerio de Gobernacion 1774.5 133.4 1907.9
Ministerio de Relaciones Exteriores 561.7 561.7
Ministerio de Defensa 1157.4 391.1 1548.6
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 358.3 144.2 502.5
Ministerio de Fomento Industria y Comercio 283.7 144.6 428.3
Ministerio de Educacién 6265.4 267.5 6532.9
Ministerio Agropecuario Forestal 748.0 341.4 1089.3
Ministerio de Transporte e Infraestructura 305.5 2590.0 2895.5
Ministerio de Salud 6414.4 532.9 6947.3
Ministerio del Trabajo 52.2 52.2
Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales 155.7 56.0 211.7
Ministerio de la Familia, Adolescencia y Nifiez 329.2 62.5 391.7
Ministerio de Energia y Minas 119.0 562.8 681.8
Procuraduria General de la Republica 94.4 0.2 94.7
Asignaciones y subvenciones. 7462.0 4429.3 11891.3
Principales asignaciones y subvenciones
Fondo de Inversion Social de Emergencia 146.6 217.1 363.7
Fondo de Mantenimiento Vial 851.3 3.3 854.5
Instituto de Desarrollo Rural 145.4 271.2 416.5
Transferencia Municipal 789.0 2692.6 3481.5
Universidades, energia eléctrica, agua y teléfono. 275.3 275.3
Universidades y centros de educacion técnica. 2276.9 258.5 2535.4
Servicio de la deuda publica 2809.7 2809.7
Imprevistos 25.4 25.4
Total gasto 32472.1 9784.6 42256.8
Amortizacién 6696.7
Amortizacién Interna 5367.5
Amortizacién Externa 1329.1

Fuente: Proyecto de PGR 2012*

* Los datos aqui citados provienen del Proyecto de Presupuesto General de la Republica que posteriormente fue

reformado y aprobado por la Asamblea Nacional en febrero 2012.
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107.Ademas de la contenciéon de los gastos corrientes

y de una eventual reforma que flexibilice las
restricciones constitucionales, para crear un espacio
fiscal significativo para inversiones estratégicas solo
existen tres vias, no excluyentes: a) un aumento
relevante en la tasa de crecimiento del PIB, lo que
aumentaria automaticamente las recaudaciones
tributarias; b) una reforma tributaria que reduzca
en al menos un 2% del PIB el gasto tributario de las
exenciones, exoneraciones y tratamientos especiales;
y ¢) la inclusion del componente de donacion de la
cooperacion venezolana en el PGR.

108.Por otro lado, la Ley de Regulacion Salarial y

de Pensiones en el sector publico que se sugirid
anteriormente, dificilmente produciria recursos
significativos para ampliar el espacio fiscal. Lo que
generaria son ahorros en remuneraciones, los que
se utilizarian para compensar inequidades en la
estructura retributiva actual del sector publico. La
primera medida que podria abrir espacios fiscales,
es la incorporacion del componente de donacion
de la cooperacién venezolana en el PGR e intentar
paralelamente recuperar otras fuentes de cooperacion
internacional. Mientras no se adopte esa medida,
no se considera oportuna una reforma tributaria
recaudatoria para incrementar la inversién publica.

3.6 Presupuesto paralelo y tamaiio del Estado

109.Nicaragua suscribio en el afio 2007, un acuerdo de

Estado a Estado con la Reptblica Bolivariana de
Venezuela. Sin embargo, la cooperacion venezolana
del ALBA se termind canalizando a través de una
cooperativa privada (CARUNA) y de diferentes
empresas  organizadas  juridicamente = como
sociedades andnimas privadas o de capital mixto
venezolano y nicaragiiense. Esos recursos se han
utilizado de manera discrecional y una parte de ellos
han operado como un presupuesto paralelo al PGR.

110.Conforme las cifras del FMI, las actividades del ALBA

24

(que incluyeron todos los recursos de la cooperacion
petrolera Venezolana, algunos de los cuales no habian
sido gastados y estaban depositados en bancos
comerciales) representaron el 4.8% del PIB en el afio
2008, el 7.9% en el 2010, 7.8% en el 2011 y se proyecta
representaran el 7.9% del PIB en el 2012. Cabe
agregar que el FMI en su monitoreo de la evoluciéon
de las remuneraciones salariales del gobierno
central incluye como parte de las remuneraciones
del gobierno central el bono extra presupuestario
financiado con los recursos ALBA.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

111.Evidentemente que cifras de tal magnitud como

las sefialadas anteriormente no pueden menos
que clasificarse, desde una perspectiva econémica,
como un presupuesto paralelo cuasi fiscal, aunque
juridicamente se presenten como un gasto privado.
El peso del Estado en Nicaragua, si adicionamos al
gasto publico oficial el gasto del ALBA, esta entre
los mas altos de América Latina. Dado que el gasto
del Alba se canaliza mas por criterios politicos que
por medio de una evaluacién transparente de su
rendimiento econémico y social, posiblemente no
se utilizan esos recursos de manera eficiente. Ello
es negativo, ademas porque los recursos del ALBA,
aunque implican un financiamiento concesional, han
elevado significativamente la deuda total externa
(publica y privada) de Nicaragua.

3.7 El costo de oportunidad de los subsidios

112.En el PGR del afio 2012 se incluyen algunos subsidios

al consumo de energia de los jubilados, de las
Universidades publicas y de asentamientos en
barrios econdomicamente vulnerables. El grueso de
los subsidios, sin embargo, proviene del presupuesto
paralelo de la cooperacion venezolana que destina
recursos significativos, entre otros, al transporte
colectivourbano. No se realiza sin embargo un analisis
del costo de oportunidad de los recursos utilizados en
los subsidios, es decir de la rentabilidad econdmica
social que se obtendria en un uso alternativo, ni se
evaltia el posible efecto distorsionante de los subsidios
en la conducta de algunos agentes econémicos. Se
subsidia por ejemplo la energia eléctrica a diversos
sectores, sin promover el ahorro de energia, lo que
puede inducir a un uso no adecuado de los recursos.
Se sugiere que de manera sistematica se analicen los
costos de oportunidad de los subsidios incluidos en el
PGRy se adopte una politica rigida de focalizacion en
los sectores mas vulnerables. Igualmente convendria
hacer lo mismo con el presupuesto paralelo de la
cooperacidon venezolana, lo que requeriria de su
inclusion en el PGR.

Hacia una reforma integral de las finanzas

publicas

113.En lo que sigue concluiremos que Nicaragua necesita

una reforma tributaria integral, cuyo objetivo central
no debe de ser recaudatorio, sino enmarcase en el
objetivo de un sistema con tasas impositivas bajas
y base tributaria amplia, basado en los principios
de generalidad, neutralidad y equidad - horizontal
y vertical- de los tributos. Esa reforma en el sistema



tributario debe realizarse pari passu, con una mejor
focalizacién del gasto publico y con la adopcion
de: a) una Ley Retributiva de Todo el Sector
Publico b) de una Ley de Regulacion de Pensiones
Discrecionales dentro del Sector Publico, ¢) de una
Ley de Responsabilidad Fiscal; d) una reforma
consensuada al Sistema de Seguridad Social, y con
una transformacion de las instituciones del Estado.
Esa reforma a las Finanzas Publicas debe adoptar
un caracter integral. No es conveniente realizar una
reforma tributaria de manera aislada, ni una reforma
aislada al sistema de seguridad social, ni dejar
inalterable la orientacion actual del gasto publico.
Es necesaria una visiéon de conjunto y alcanzar un
consenso minimo sobre las reformas centrales a las
finanzas ptblicas que promuevan el desarrollo.

114.Para analizar lo anterior sefialamos primero los

principales retos de las finanzas ptblicas, discutimos
luego las caracteristicas de un sistema tributario
optimo y hacemos propuestas de reforma tributaria.
Las recomendaciones sobre el gasto publico y el
proceso presupuestario se discuten en el capitulo III
de este documento.

3.8.1 Desafios de las Finanzas Publicas

115.E1 Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales

(ICEFI)® senala los principales desafios de las
finanzas publicas en Centroamérica, los que
consideramos validos para Nicaragua. En relaciéon a
la reforma tributaria, destaca cinco desafios: Primero,
aumentar la suficiencia de los sistemas tributarios,
lo que plantea el problema del uso intensivo de
exenciones tributarias. Existe el reto de incluir a los
sectores exentos dentro de la base tributaria, sin
dejar de atraer la inversion. Un segundo desafio es
fortalecer la imposicion directa sobre la indirecta, sin
que ello tenga efectos negativos sobre la inversion
y el crecimiento. Ello plantea la interrogante, si es
posible avanzar hacia un sistema de renta global, o
si resulta inevitable mantener un sistema cedular,
en el cual rentas de diversos tipos tienen tasas y
mecanismos distintos, como ocurre en Nicaragua. Un
tercer desafio sefialado por ICEFI es el de la equidad,
la que no se cumple en sistemas de renta cedular ni
cuando prevalecen tratamientos fiscales especiales.
El obstaculo para alcanzar la equidad son los grupos
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sistema tributario. Debe avanzarse hacia sistemas
similares a los de los paises desarrollados o debe por
el contrario avanzarse hacia modelos simplificados
como sistema de calculo alternativo del IR (pago
minimo del IR como la retencion del 1% sobre
ventas). Finalmente se menciona el amplio tema
de la convergencia y armonizacion de los sistemas
tributarios centroamericanos*.

116.En relacion al gasto publico, ICEFI destaca dos

desafios relativos al destino del gasto: aumentar
el gasto social y la inversiéon en infraestructura
publica. Igualmente, sefala cuatro retos de caracter
procesal presupuestario: 1) mejorar la transparencia
y el acceso publico a la informacion disponible,
reforzando ademas las atribuciones, desempefo y
credibilidad de las contralorias; 2) mejorar la gestion
y planificacion del presupuesto, introduciendo
presupuestos multianuales (como el MPMP) e
indicadores de desempeno, lo que ya se realiza
en Nicaragua; 3) avanzar en la descentralizacion
del gasto publico, pero resolviendo previamente
los problemas de falta de transparencia, de débil
rendicion de cuentas y de corrupciéon que a menudo
existen en este ambito; y 4) determinar las bases y los
mecanismos requeridos para aumentar la eficacia del
gasto publico social®, aspecto este tiltimo en el que el
BM ha presentado numerosas propuestas*®. En lo que
sigue discutimos primero lo relativo a las reformas
al sistema impositivo, sefnalando inicialmente las
caracteristicas de un sistema tributario 6ptimo. En
el capitulo III, como sefialamos, nos referimos a
reformas al proceso presupuestario.

3.8.2 Sistema impositivo 6ptimo*

117.El sistema impositivo optimo es el que minimiza la

interferencia de los impuestos en la asignacion de
recursos. Los impuestos deben ser lo mas neutrales
y generales posibles ya que se sostiene que los
tratamientos e incentivos fiscales preferenciales
causan distorsiones en la asignacién de recursos
del mercado, favorecen la evasién y la corrupcion, y
dificultan la fiscalizacion tributaria. En consecuencia
seargumenta que se debe de minimizarlainterferencia
de los impuestos en la asignacion de recursos, no
distorsionando los precios relativos. Por ello no se

de presion favorecidos por el estatus quo. Un cuarto 44 Tbid.
desafio se vincula con las caracteristicas técnicas del 45 [pid.
46 BM, Nicaragua Public Expenditure Review, 2008.

43 ICEFL La politica fiscal en la encrucijada. El caso de América

Central. Guatemala, Junio, 2007. 47 TPartes de esta seccion se basan en: Medal, 2009.
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favorecen politicas de incentivos fiscales especiales,
salvo en el caso de externalidades positivas®. La
ausencia de neutralidad fiscal reflejaria como sefiala
Vito Tanzi® falta de fe en la economia de mercado.

3.8.3 Receta fiscal del FMI

118.Dentro del marco conceptual de la neutralidad fiscal
Stotsky™ nos ofrece un excelente resumen de la receta
estandar del FMI en materia de reforma tributaria: a)
tratamiento igual a todos los sectores y actividades.
Los tributos deben de tener un cardcter general, sin
tratamientos fiscales especiales; b) El impuesto sobre
la renta debe ser preferiblemente con tasas bajas
y base amplia; c) los impuestos al consumo deben
basarse en un Impuesto al Valor Agregado (IVA)
con una sola tasa--entre 10% y 20%--con tasa cero
solo para las exportaciones y minimas exenciones; c)
Los impuestos especiales al consumo — el Impuesto
Selectivo al Consumo (ISC)—deben limitarse a un
reducido ntmero de bienes con externalidades
negativas, d) no deben existir impuestos a las
exportaciones, y los aranceles a las importaciones
— el Derecho Arancelario de Importacion (DAI)
en nuestro caso— deben reducirse y establecer
preferiblemente una tasa ad valorem uniforme para
todas las importaciones.

3.9 Agenda pendiente y las propuestas sobre
reforma tributaria

119.Como indicamos antes, no se ha avanzado hacia un
sistema de basa tributaria amplia y tasas impositivas
bajas, principalmente por la prevalencia de
exenciones, exoneraciones y tratamientos especiales.
En lo que sigue, con el objetivo de contribuir a la
discusion y al debate necesario dentro de un proceso
de construccion de consensos, definimos nuestra
posicion sobre las reformas necesarias a los diferentes
tributos.

3.9.1 Reforma al IVA

120.La Ley de Equidad Fiscal del 2003 introdujo
importantes avances particularmente en relacion
al IVA: se introdujo el principio de tasa cero solo
para las exportaciones. Los bienes de la canasta

48 Véase al respecto: Vito Tanzi y Howell, ZEE: Tax Policy for Emerging
Markets, Developing Countries, IMF Working Paper, March, 2000.

49  Vito Tanzi y Howell H. Zee. Ibid

50 Janet Stotsky, Summary of IMF Tax Policy Advice, in Tax Policy,
edited by Parthasarathi Shome, Fiscal Affairs Department, IMF, 1995
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basica pasaron a ser exentos y no de tasa cero, como
anteriormente. Sin embargo, muchos de los insumos
utilizados para producir bienes de la canasta basica
estan exentos, lo que equivale a un sistema de tasa
cero. Existen ademas exoneraciones al IVA otorgadas
a diferentes sectores.

121.Una reforma tributaria, tenderia a aplicar el

IVA de manera general, eliminando exenciones
y exoneraciones, lo que desde una perspectiva
técnica es la opcion adecuada. No obstante debe
senalarse, que existe la opinion, de que no debe
avanzarse en mayores reformas al IVA afectando a
los sectores de menores ingresos, al menos, mientras
no se desmantelen primero los incentivos fiscales
especiales, incluyendo exoneraciones al IVA que
favorecen a sectores de mayores ingresos. La canasta
basica, en una primera etapa, no debe ser afectada
en una futura reforma tributaria. La reforma al IVA
en el caso de bienes esenciales debe ademas esperar
que se construya por otro lado un sistema de subsidio
focalizado a los sectores mas vulnerables. Una
alternativa a evaluarse son las transferencias directas
y focalizadas de dinero a grupos mas vulnerables,
similar a los programas existentes en Brasil y México.

3.9.2 Reforma al ISC

122.El principio técnico es que los Impuestos Selectivos al

Consumo (ISC) solo deben de aplicarse a bienes con
externalidades negativas, como cigarrillos y bebidas
alcohdlicas. En Nicaragua se aplica sin embargo el
ISC a una larga lista de bienes, la mayoria importados
y consumidos por sectores de mayores ingresos.
Predomina internamente el criterio de mantener el
ISC a una lista amplia de bienes, considerados como
suntuarios, a fin de introducir alguna progresividad
al sistema impositivo. Este es un tema de debate. La
posicion del autor es mantener el ISC a la mayoria de
la larga lista de bienes (principalmente importados) a
los que se aplica este tributo, reduciendo sin embargo
la dispersion de tasas que aun prevalece. La limitacion
del ISC a unos pocos bienes (lo que ha sido propuesto
en varias ocasiones por el FMI) debe de esperar a que
se produzcan significativos avances en la imposicion
directa, proceso que tomara afnos.

3.9.3 Reforma del ISC aplicable a los derivados del
petrdleo

123.Cabe aplicar la vieja propuesta del FMI en relacion

al ISC conglobado para el combustible y derivados
del petroleo. Es conveniente dividir el actual ISC



(que no es ad-valorem sino un monto fijo por unidad)
en dos componentes: una parte como IVA que seria
acreditable por los exportadores dado el mecanismo
de tasa cero para las exportaciones, lo que seria
coherente con el principio de que los impuestos no
se exportan, y otra parte como ISC no acreditable. El
segundo componente seria un impuesto de consumo
no acreditable.
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alternativa al sistema cedular, Gomez™ propuso un
sistema de renta global, propuesta que fue respaldada
en Nicaragua por Medal, Acevedo™ y la Alianza por
La Reforma Tributaria®.

127.En el sistema de renta global®, la persona natural
como sujeto pasivo del impuesto incluye en su renta
gravable todas sus diferentes fuentes de renta, sea del
trabajo o del capital (intereses, dividendos, alquileres).

3.9.4 Reforma al Derecho Arancelario de Importacion A su renta gravable global o total se le aplica la tasa
(DAI) del IR progresiva para las personas naturales. Bajo

el sistema cedular, los ingresos de capital de las
124.En relacion al DA este tributo ha sido debilitado por personas naturales (dividendos, intereses, alquileres)

el proceso de liberalizaciéon comercial. Sin embargo
aun se conserva una estructura del DAI que implica
escalonamiento arancelario y una tasa de proteccion
efectiva para ciertos rubros, significativamente
mayor a la nominal. Como la estructura del DAI es
un acuerdo centroamericano, habria que proponer a
nivel regional una reforma al mismo, estableciendo
una tasa ad-valorem reducida (maximo 5%) y con
reducida dispersion.

3.9.5 Reforma al impuesto sobre la renta: hacia un
sistema de renta global*

125.La principal medida recaudatoria que introdujo

la reforma de Diciembre del 2009 fue el establecer
una tasa del 1% de pago minimo definitivo sobre
los ingresos brutos, en sustitucion de la tasa del 1%
sobre activos y del 0.6% sobre depositos del sistema
financiero que se habia establecido en la Ley de
Equidad Fiscal del 2003. Como indicamos en un
estudio realizado para FUNIDES, una tasa sobre
los ingresos brutos a cuenta del IR es ineficiente y
tiene efectos de cascada. Lo adecuado hubiese sido
desmantelar el amplio sistema de exenciones y
exoneraciones vigentes, e introducir el sistema de
renta global.

126.Con la Ley 712 del 2009 se formalizé un sistema

cedular deimpuesto sobre la renta que es inequitativo.
Se establecio una tasa de IR preferencial -10%-para
los intereses y dividendos y una tasa mayor del 30%
para las utilidades. Se favorece la renta pasiva y no
las utilidades empresariales. Se discrimina también
en contra de la renta del trabajo que paga tasas
marginales crecientes —que van del 10 al 30%. Como

se pueden gravar a una tasa diferenciada. Para las
personas juridicas puede continuar el sistema de tasa
Unica uniforme (actualmente el 30%) y seintroducirian
mecanismos para evitar la doble tributacion.

128.Es incluso factible disminuir al 25% la tasa del IR
para las empresas (y la marginal maxima para
las personas naturales, si se desmantela el amplio
sistema de exoneraciones y tratamientos especiales
y se introduce el sistema de renta global). También
es factible establecer una tasa de IR menor (20% o
15%) aplicable a medianas y pequefias empresas. Se
recomienda en consecuencia introducir el sistema
de renta global y paralelamente reducir la tasa del
IR para las empresas al 25%, lo mismo que la tasa
marginal maxima para las personas naturales.

3.9.6 Impuesto sobre la renta a las pequenas empresas

129.En Nicaragua la gran mayoria de las pequenas
empresas pertenecen al sector informal, y, o no
declaran ni pagan impuesto sobre la renta, o estan en
el sistema de cuota fija, en el cudl se incluyen empresas
que deberian tedricamente declarar y pagar impuesto
sobre la renta. En la reforma del 2009 el gobierno
formulé una propuesta no realista de aplicar a las
actividades econémicas independientemente de su
tamafio la misma tasa uniforme o flat, que actualmente

52  Goémez 2005
53 Medal 2009
54  Acevedo 2011

55 Instituto de Estudios Estratégicos y Politicas Publicas y
Coordinadora Civil.

56 El sistema de renta global, puede tener un cardcter territorial, es
decir se incluyen en la renta gravable, todas las rentas originadas

51 Esta secciéon de basa en: Medal, 2009. Estudio elaborado para en el territorio del pais de que se trata. Si incluye todas las rentas
FUNIDES y publicado en: Aportes a la discusién sobre reforma independientemente del pais que se originen, se trata de un sistema de
tributaria en Nicaragua, FUNIDES, 2009. renta mundial, como lo es el sistema de los Estados Unidos.
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es del 30%. En el sistema vigente, en teoria todas las
empresas deben de pagar la misma tasa del 30%,
independientemente de su tamafio. Ello lo tdnico
que fomenta es la informalidad o el refugiarse en el
sistema de cuota fija. Para un pequefio empresario es
una especia de “salto mortal al vacio” el pasar de la
informalidad o del sistema de cuota fija, al sistema
formal de impuesto sobre la renta, con una tasa del
30%. Ello no es realista.

130.Los mismos consultores del BID Garcimartin y

28

Diaz que elaboraron el estudio que sustent6 la
propuesta gubernamental inicial del 2009, sugirieron
una tasa mas baja para las empresas con ventas
anuales reducidas. Se recomienda para las pequenas
empresas con ventas anuales dentro de un rango a
definir, establecer una tasa de IR del 10 o del 15%.
Para las microempresas de ventas anuales muy
reducidas convendria conservar el sistema de cuota
fija, con modificaciones.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

3.9.7 Reforma al IR de la bolsa agropecuaria

131.En relacién a la bolsa agropecuaria, mas que

introducir cambios ad-hoc de caracter puntual (como
se hizo recientemente), corresponde implementar
la reiterada recomendacion de que no es justificable
mantener un régimen especial segin el canal de
comercializacion que se utilice. El argumento de la
informalidad en el sector agropecuario es extensible a
todos los sectores. Ello llevaria a la creacion de bolsas
comerciales, industriales, de servicios profesionales y
de contratos laborales, lo que no tiene sentido. Cabe
mas bien que la retencidn de la bolsa agropecuaria se
conserve con las actuales tasas reducidas, pero que no
tengan caracter de retencion definitiva, salvo el caso
de produccién campesina de montos muy reducidos.
Con ello el sector agropec-uario se incorporaria en
el sistema general del IR aplicable a las actividades
econdmicasy alarenta del trabajo, lo cual es necesario
si realmente se quiere establecer un sistema tributario
basado en el principio de generalidad, neutralidad y
equidad de los tributos.



4  El Proceso Presupuestario

132.El capitulo 2 de este estudio incluyé recomendaciones
relativas a las variables macro fiscales dentro del
proceso presupuestario. Esta seccién se centra en los
aspectos procesales del proceso presupuestario.

4.1 Marco juridico del proceso presupuestario

133.El marco juridico del proceso presupuestario esta
definido en la Constituciéon de la Republica y en
la Ley 550 (Ley de Administraciéon Financiera y
Régimen Presupuestario). Julio Francisco y Te6dulo
Baez Cortés senalan con precision la base legal del
proceso” y resumen el ciclo presupuestario en las
siguientes etapas:

e Formulacion:el MHCPatravés dela DGP dirigela
elaboracion del presupuesto anual y el Presidente
de la Republica somete a la Asamblea Nacional
el proyecto de ley anual del presupuesto, a mas
tardar el 15 de octubre del afio anterior al ejercicio
presupuestario.

* Aprobacion: la Asamblea Nacional discute
y aprueba el proyecto de Ley. El Presidente
sanciona y publica la ley del presupuesto antes
del 1 de enero del ciclo presupuestario.

* Ejecucion:el MHCP dirige y ejecuta la distribucion
administrativa del presupuesto de egresos. Las
instituciones deben informar mensualmente
de los recursos recibidos a la DGP del MHCP,
quien a su vez informa a la CGR y a la AN. La
informacion sobre ejecucién fisica y financiera
de cada institucion se registra en el sistema de
administraciéon financiera (SIGFA) a través de la
DGP del MHCP.

e Control. El informe de liquidacion fisica y
financiera se presenta al Presidente de la
Reptiblica dentro de 90 dias de finalizado el
ejercicio presupuestario, quien a través de MHCP
lo remite a la AN a mas tardar el 31 de marzo
del nuevo ano presupuestario. Le corresponde
a la Asamblea Nacional, aprobar o rechazar este
informe.

57 Julio Francisco y Theddulo Baez Cortés, Todo Sobre Impuestos en
Nicaragua, Octava Edicién, pagina 33. La transcripciéon no es completa.
En la mencionada obra se detalla con precision la base juridica del ciclo
presupuestario, lo que aqui por brevedad, se omite.

4.2 Las etapas del proceso de formulacion del
presupuesto

134.Conforme el Arto. 13 de la Ley 550 (Ley de
Administracion  financiera 'y del Régimen
Presupuestario), la coherencia macroeconémica es
uno de los principios del subsistema presupuestario,
por lo que en realidad la primera etapa de la
elaboracion del PGR y del MPMP se inicia como se
senald con la programacion monetaria fiscal que suele
acordarse con el FMI Esta se concretiza en el PEF
donde se proyectan los balances macroeconémicos
de los sectores fiscal, monetario, real y externo.
Esos balances macroeconémicos se reflejan tanto
en el PEF como en el MPMP. Como se indicO antes,
el techo presupuestario del PGR y del MPMP se
define en el PEF y es la variable fundamental del
proceso presupuestario. Se ha hecho mencién®
que dado que la formulacion del MPMP y el PEF
se realiza usualmente de manera conjunta con el
FMI, en la realidad el proceso presupuestario se ha
iniciado en los ultimos afios, cuando el gobierno se
pone de acuerdo con el FMI sobre las proyecciones
macroecondmicas globales, lo que usualmente tiene
lugar en el mes de marzo. Independientemente de
que exista o no un acuerdo con el FMI, la PEF donde
se define el techo presupuestario es siempre la
primera etapa del proceso presupuestario.

135.Definido el techo presupuestario en el PEF la
segunda etapa del proceso presupuestario se inicia
cuando el MHCP formula la politica presupuestaria,
tomando en cuenta el Plan Nacional de Desarrollo, el
PEF, el MPMP, la politica de endeudamiento y el PIP.
El MHCP, a mas tardar el 30 de mayo de cada afio,
informa la politica presupuestaria a los organismos
y entidades del sector publico que corresponde, y
establece el limite maximo de gasto para cada entidad,
discriminando en gastos corrientes, distinguiendo en
éstos las partidas de salarios y remuneraciones, gastos
de capital, transferencias, gastos financieros, servicio
de deuda, adquisiciones de activos no financieros,
transacciones de activos y pasivos financieros (Artos.
19y 30 de la Ley 550).

136.Alicia Saénz™ realiz6 una descripcion pormenorizada
del proceso presupuestario, descripcién que aunque

58 Acevedo, El proceso Presupuestario,

59 Alicia Saénz, Conceptos para la interpretacion y analisis del PGR.
Managua, 2002.
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anterior a la Ley 550 en lo esencial sigue vigente, y
se resefia en el siguiente flujograma. La primera
etapa oficial de formulacion se inicia el primero de
abril y termina el 15 de octubre, fecha tope para
la presentacién del presupuesto a la AN para su
discusion y aprobacién. Aprobadas por el MHCP
las politicas presupuestarias y los techos de cada
entidad, dentro los Ministerios y Entidades se definen
las prioridades y politica institucional y sectorial y
las unidades ejecutoras de programas y proyectos
definen las metas y el financiamiento requerido
compatible con el techo asignado. El anteproyecto de
presupuesto de cada organismo es enviado a la DGP
quién lo revisa y analiza y formula la primera version
de Presupuesto Global, la que se discute con las
autoridades de los organismos. E1l MHCP aprueba la
nueva version institucional y global del anteproyecto
de presupuesto y lo remite a la Presidencia de la
Reptiblica (de la cual el gabinete economico es
un organismo auxiliar), quien remite el proyecto
de ley de presupuesto a la Asamblea Nacional. El

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

PGR contiene dos secciones, una el Presupuesto de
Ingresos y la segunda el Presupuesto de Egresos, y
varios anexos, en los que se incluye el MPMP.

137.La Presidencia de la Reptblica remite el proyecto de

Presupuesto ala AN a través de la Primera Secretaria,
quien la hace llegar a la Junta Directiva de la AN.
Se presenta al Plenario y se remite a la Comision
Econémica que dictamina el Proyecto. Es dentro de la
Comisién Econémica, dondeusualmente hahabidoun
proceso de consultas sobre el presupuesto, incluyendo
con las instituciones presupuestadas. El dictamen de
la comision se remite al Plenario, para su aprobacion
o cambios. La Asamblea no puede aumentar gastos,
sin sefialar la fuente para financiarlos. La discusiéon
en el Plenario suele ser superficial. Existen limitadas
capacidades para un analisis a fondo del presupuesto
presentado. El presupuesto aprobado por la AN, se
remite al Presidente de la Republica para su sancién
y promulgacion.

Grafico 7: Etapas del Proceso Presupuestario
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138.Es importante precisar que en el PGR se incluyen los

presupuestos de: a) el Poder Ejecutivo, incluyendo en
éste la Presidencia y Vicepresidencia de la Repuiblica,
Ministerios de Estado y organos desconcentrados
de éstos; b) los Poderes Legislativo, Judicial y
Electoral; y c) los entes gubernamentales creados
por la Constitucion Politica. No se incluyen en el
PGR, entre otros, los presupuestos de los municipios,
las Universidades, las empresas del Estado y las
instituciones financieras del Estado, pero siseincluyen
en el PGR las partidas, asignaciones y subvenciones
otorgadas por el PGR a favor de los presupuestos de
esas instituciones (Arto. 15 de la Ley 550).

139.La Asamblea Nacional aprueba el PGR pero no

aprueba los Presupuestos de los entes auténomos
y de las empresas del Estado. El PGR contiene para
informaciéon (no para aprobacion) de la AN, los
presupuestos de esas entidades. E1 MHCP realiza
un proceso de consolidacién presupuestaria de las
entidades auténomas, con propdsito exclusivamente
informativo y ello no constituye aprobacion del
MHCP (Arto. 77, Ley 550).

4.3 Elaboracion del Programa de Inversion Publica

140.El Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) es

la entidad administrativa que coordina y dirige el
proceso de inversion publica. Anteriormente el SNIP
estaba supeditado a la Secretaria de la Presidencia
de la Republica. Por medio del Decreto No. 19 del
2010, el SNIP se adscribié al MHCP donde se cred la
Direccién General de Inversion Publica (DGIP). Con
ello se evitd la divisién de proceso presupuestario
en dos partes, una que era supeditada al MHCP y
otra a la Secretaria de la Presidencia. Ello permite
una mayor integralidad al proceso presupuestario,
aunque para algunos ello implica el riesgo de que
pueda prevalecer la vision fiscal financiera del MHCP
sobre un enfoque de promocion del desarrollo que es
el objetivo central del PIP. A pesar de esa perspectiva,
el PIP, conservando su naturaleza esencial de
promover el crecimiento, tiene necesariamente que
estar enmarcado en las restricciones presupuestarias
del PGR y el MPMP.

141.E1 SNIP se apoya en un Comité Técnico de

Inversiones (CTI) integrado por representantes del
MHCP, MINREX y la Asamblea Nacional (a través
de la Direccién General de Analisis y Seguimiento
del Presupuesto). El CTI evalta los programas y
proyectos sometidos por las instituciones publicas
para su inclusién en el PGR. Ratifica o modifica
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las recomendaciones de la Direccion General de
Inversiéon Publica (DGIP) y presenta a consideracion
de la autoridad superior del MHCP (al cual esta
adscrito el SNIP) la propuesta del Programa Anual
y Plurianual del PIP. La propuesta del PIP se basa,
ademas de la evaluacion de los programas y
proyectos, en las proyecciones de recursos externos y
de los fondos de contrapartida internos disponibles.
El MHCP incorpora en el proyecto de presupuesto el
PIP.

142.El SNIP revisa ademas los reportes de seguimiento

fisico y financiero de los programas y proyectos. La
programacion fisica y financiera de los proyectos de
inversion publica se registra en el Banco de Proyectos
del Sistema Nacional de Inversiones Publicas,
conforme las Normas de Procedimientos de Ejecuciéon
y Control Presupuestario emitidas por el MHCP.

143.Se han formulado importantes criticas al PIP.

Primero, se sefiald que por muchos afios en el PIP se
clasifico como inversién lo que eran gastos corrientes
de sueldos y salarios de los proyectos de inversion
financiados por la cooperacién internacional. Ello
obligd a una reclasificacion de gastos que eran
supuestamente de capital, a gastos corrientes, proceso
que tomo varios anos.

144.Segundo. Un segundo problema reiteradamente

senalado al PIP es que no estima de manera
consistente los gastos recurrentes que resultan de
los programas y proyectos de inversion ejecutados.
Aunque ha habido avances significativos en esta area,
aun es un tema permanente en la formulacion del PIP.

145.Tercero. El Programa de Inversiones Publicas

consistia y ain consiste en un amplio y abigarrado
conjunto de proyectos financiados por la cooperacion
internacional, donde la orientacién o preferencia del
cooperante determina los proyectos priorizados, mas
que una demanda interna formulada de acuerdo a
las prioridades nacionales. Se sugiri6 como solucién
a este problema el apoyo presupuestario en efectivo,
mas que condicionado a proyectos especificos y la
creacion de una Mesa Global y de Mesas Sectoriales
para coordinar la canalizacion de la cooperacion
internacional.

146.En las Mesas Sectoriales hubo importantes avances

y se llegaron a utilizar Enfoques Sectoriales Amplios
(SWAPs) que permitieron una coordinacion de la
cooperaciéon internacional. Por otro lado, por las
razones ya conocidas, vinculadas a las elecciones
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municipales del 2008, disminuy6é y luego se
suspendio a partir del ano 2009 la entrega de recursos
en efectivo por el Grupo de Apoyo Presupuestario.
Igualmente, como resultado del menor apoyo de la
cooperacion tradicional al PIP, el financiamiento de
recursos externos ha disminuido.

147.Debe por otra parte mencionarse que el presupuesto

paralelo de la cooperacion venezolana incluye
también un componente de proyectos de inversion
publica, que no se contabilizan en el PIP, ni se someten
a una evaluacion de su rentabilidad econémico social,
ni se supervisa o controla de manera trasparente el
uso de esos recursos.

4.4 Contenido y proceso de elaboracion del MPMP

148.E1 MPMP comenzé a implementarse en Nicaragua

en el afio 2006. Existen diferentes programaciones
presupuestarias de mediano plazo, con diferentes
grados de profundidad de contenido. Como se indica
en un estudio publicado por el BID®, Nicaragua
por influencia de los organismos internacionales
que promueven el combate a la pobreza adoptd el
sistema de programacién presupuestaria plurianual
de mayor contenido y detalle, que se corresponde a la
denominacion MPMP ampliado.

149.E1 denominado Marco Fiscal de Mediano Plazo

(MFMP), el de menor contenido, usualmente se
limita a las proyecciones del PIB y del gasto e
ingreso agregados. El MPMP adiciona al contenido
restringido del MFMP, proyecciones de gasto por
unidad administrativa, por funcién y de ingresos
desagregados. El MPMP ampliado (que es la
modalidad que se adopt6 en Nicaragua) adiciona a
lo anterior proyecciones, de gasto por programa y de
resultados.

150.El Arto. 37 de la Ley 550 senala que el PGR contendra

como anexo un MPMP con proyecciones de al menos
dos afios subsiguientes al ejercicio presupuestario
elaborado en el PGR, y debe contener como
minimo una estimacién de: a) ingresos por rubro;
b) egresos segun tipo de gasto y organismo; c)
Metas fisicas y de produccién de bienes y servicios
que se pretende lograr; d) Programa de Inversion
Publica; e) Programacion de desembolsos externos,
préstamos y donaciones; f) evolucion de la deuda
publica, de conformidad con lo establecido en la
politica de endeudamiento; y g) descripcion de las

60 Gabriel Filc y Carlos Scartascini. Los Marcos Presupuestarios de
Mediano Plazo y el Proceso Presupuestario en América Latina, BID,
México, junio de 2007.
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politicas presupuestarias y criterios se sustentan las
proyecciones y los resultados econdémico financieros.

151.Como se desprende de lo senalado, el contenido del

MPMP en Nicaragua es amplio y detallado, lo que
se cumplié en el MPMP incluido como anexo al PGR
del afio 2012. Sin embargo, una debilidad del MPMP
es que no se somete a un proceso de consulta con la
sociedad civil o los agentes econdémicos y sociales, ni
se discute debidamente en la Asamblea Nacional.

152.Conforme el mencionado estudio del BID, la

formulacion del MPMP tiene que estar basado
en etapas, que combinen la determinacién de los
techos de arriba hacia abajo, y el establecimiento
de prioridades de abajo hacia arriba. Las etapas
ideales del MPMP son las siguientes:1) desarrollo
de un marco macroecondmico fiscal; 2) desarrollo de
programas sectoriales; 3) desarrollo de los marcos de
gastos sectoriales, construyendo consensos respecto
a la asignacion de recursos; 4) determinacion de la
asignacion de recursos, definiendo techos sectoriales
de mediano plazo; 5) preparacién de los presupuestos
sectoriales y 6) aprobacion politica final por el
gabinete, el Presidente y la Asamblea o Parlamento.

4.5 Metodologias y los criterios técnicos para la
asignacion de los recursos presupuestarios

153.Un aspecto central del proceso presupuestario son

las metodologias y criterios técnicos utilizados para
la asignacion de recursos. En teoria, el gasto publico
debe asignarse de tal manera que se utilice de una
manera eficaz y eficiente desde una perspectiva tanto
técnica como econdmica. La efectividad técnica radica
en que el producto o servicio publico satisface los
objetivos para el cual fue producido. La efectividad
econdémica por su parte implica que se agoto el
potencial de incrementar o mejorar el producto o
resultado obtenido mediante una reasignacion de
recursos.

154.Sin embargo, a pesar de significativos avances, segiin

algunos los criterios técnicos para la priorizacion
del gasto publico no estan aun perfectamente
definidos en la misma literatura econdomica. Aunque
existe muy desarrollada una teoria sobre el sistema
impositivo éptimo, no existe lo mismo en el area del
gasto, donde a nivel conceptual no se han establecido
criterios claramente definidos para lograr una
asignacion 6ptima de los recursos®’. Algunos autores

61 Paternostro et al., How Does the Composition of Public Spending



adoptan un tono algo pesimista. Paternostro et al.
concluyen que es dificil —aunque no imposible—
estimar los efectos del gasto publico en los objetivos
del crecimiento y la reduccion de la pobreza, debido
a las complejas interrelaciones de causalidad, a
los efectos retardados —lags— de las politicas y a la
interdependencia entre objetivos. Se sefiala ademas
que el gobierno proporciona fundamentalmente
bienes ptblicos —salud, educacion y seguridad—con
externalidades positivas cuyos beneficios son de
dificil cuantificacion.

155.A pesar de ese enfoque pesimista, hay prioridades

claras sobre una mejor orientacion del gasto publico.
Lamayorrentabilidad social de la educacion primaria,
secundaria y técnica en relaciéon a la terciaria, o el
mayor beneficio social de la salud preventiva sobre
la curativa, son hechos ampliamente fundamentados
en la literatura sobre el desarrollo econémico. El
tema de la priorizacion del gasto en educacion —
entre los subsistemas primario, secundario, técnico
y terciario— es mas politico que técnico. Lo mismo
ocurre en la priorizacién de la salud preventiva y del
acceso al agua potable.

156.En términos practicos, en Nicaragua ha habido

significativos avances en el uso de metodologias y de
criterios técnicos para la priorizacion de los proyectos
del PIP y para la orientacion del gasto publico en el
combate a la pobreza. Existen metodologias para
la evaluaciéon de proyectos de agua, carreteras,
electrificacion, salud y de impacto ambiental. Se han
definido ademads precios sociales o precios sombra
(tasa social de descuento, precio social de la divisa
y precio social de la fuerza de trabajo), necesarios
en la evaluacion de la rentabilidad social de los
proyectos de inversion ptblica. Igualmente existen
metodologias y criterios claros para la asignacion
del gasto ptiblico en el combate a la pobreza. En el
MPMP y en los programas sectoriales se sefialan
objetivos, metas, indicadores y recursos. Los avances
metodologicos se utilizan, aunque naturalmente se
requieren mejoras en esta area.

157.El problema central para una mejor orientacion del

gasto publiconoradicaenlaausencia de metodologias
y de criterios para la asignacion del gasto, sino en tres
aspectos centrales: la tendencia inercial del gasto,
las restricciones legales que le restan flexibilidad
al presupuesto y, vinculado con lo anterior, el peso
de los grupos de presion en la orientacion del gasto

Matter? World Bank Policy Research Working Paper 3555, March 2005
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publico.

4.6 Tendencia inercial en la priorizacion del gasto
publico

158.Un enfoque ad-hoc con un alto contenido inercial
ha predominado hasta la fecha en Nicaragua para
la formulacion del presupuesto anual. Desde una
perspectiva de “abajo hacia arriba” el presupuesto
de gastos corrientes se formula en gran medida
en base a las asignaciones historicas, modificadas
incrementalmente por las proyecciones de aumento
de personal y por la politica salarial a implementar.
En el presupuesto de gastos de capital la primera
prioridad son los proyectos de arrastre que suelen
representar el grueso de la cartera de proyectos
de inversion, seguido por nuevos proyectos que
ya cuentan con financiamiento de la comunidad
cooperante, y finalmente por aquellos nuevos
proyectos a financiar con recursos propios del Tesoro.

159.El peso inercial en el presupuesto es hasta cierto
grado inevitable. Como sefiala Allan Schick, a pesar
de los criterios técnicos para priorizar el gasto “la
presupuestacion es irremediablemente incremental
(en el margen), no sélo en los montos asignados a
objetivos especificos, sino también en los ajustes de
sus procedimientos y reglas de funcionamiento que se
llevan a cabo de vez en cuando”®. Sostiene este autor
que “Cualquiera que sea el proceso presupuestario
utilizado, los gastos del ejercicio en curso seran
siempre el mejor indicador de los gastos del proximo
ejercicio”®.

160.En otras palabras, en la formulaciéon del presupuesto
no puede producirse un cambio radical en la
metodologia utilizada para priorizar el gasto. Tendra
que necesariamente combinarse el enfoque histérico
incremental en base a la ejecucion pasada, con el uso
mas sistematico de la evaluacién econémica para
asignar los recursos conforme su mayor rentabilidad
econdmica y social. La ejecucion historica sera siempre
uno de los criterios para la priorizacion del gasto,
pero no debe ser el principal aspecto a considerar al
formular el presupuesto.

4.7 Restricciones legales y la inflexibilidad del
gasto publico

62 La presupuestacion tiene algun futuro? Allen Shick, ILPES, CEPAL,
Santiago de Chile, 2002.

63 Ibid.
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161.Las restricciones legales que restan flexibilidad

al gasto publico, son bien conocidas y han sido
sefaladas reiteradamente: el 6% para la educacion
universitaria, la asignacion del 4% para el Poder
Judicial, la asignacion del 10% a las municipalidades
y las rentas con destino especifico. Como se ha
senalado el gasto en educaciéon por estudiante esta
desproporcionadamente sesgado a favor de la
educacion terciaria. Mientras no se reforme el Articulo
de la Constitucion Politica, se han sugerida algunas
medidas que tendrian un caracter paliativo®. La
Unica solucion de fondo es reformar la Constitucion
de la Republica. Este tema es politicamente sensible,
dada la autonomia universitaria, pero debe ser
sometido a debate. Lo mismo en relacion al 4% para
el Poder Judicial y el 10% a los municipios. Lo que
corresponde es un dialogo nacional, para llegar a un
consenso sobre este tema, para permitir una mejor
focalizacién del gasto publico. Cabe inclusive una
reforma a fondo de la educacion terciaria, donde se
preparan profesionales que buena parte de los mismos
no encuentran trabajo en sus respectivas profesiones.
Ello implica un desperdicio de los recursos ptiblicos
invertidos en su educacion, mientras paralelamente
no se asignan suficientes recursos a la educacién pre
escolar, primaria, técnica y vocacional que favorece a
los mas pobres.

162.En relacién a la transferencia a los municipios se

4.8

ha propuesto que la misma debe de ir acompanada
de una transferencia de responsabilidades y de
un mejor sistema de control y supervision de los
recursos de los municipios. Los municipios, por otra
parte, no recaudan de manera efectiva el impuesto
de bienes inmuebles, existiendo una fuerte sub
recaudacion y evasion de este tributo. Se observa
ademas una tendencia a un crecimiento en las dietas
de los concejales, particularmente en la Alcaldia de
Managua.

Procesos de transparencia, rendicion de

cuentas definidos en la Ley. Su efectividad e
implementacion en la practica.

163.La Ley 550 incluye el principio de transparencia de

gestion, fundamentada en controles internos y en el
acceso ciudadano. En el Arto. 21 de esa misma Ley
550 se senala que todos los tipos de presupuesto de
todas las entidades del Estado, asi como los informes
de seguimiento, analisis y evaluacién de los mismos

64 Belli & Asensio 2011
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que se remitan a la AN, estaran a disposicion de la
ciudadania a través de los medios informaticos y
de comunicacién disponible. Esta disposicion no
incluye los informes no remitidos a la AN, lo que
es una limitacion de acceso de toda la informacion
disponible en las entidades ptblicas

164.La Ley de Acceso a la Informacién Publica (Ley 621)

tiene por objeto normar y promover el acceso a la
informacion publica de las entidades o instituciones
publicas, las sociedades mixtas y las subvencionadas
por el Estado, asi como de las entidades privadas
que administren o reciban recursos publicos,
beneficios fiscales u otros beneficios. Ello es cumplido
parcialmente. Como ejemplo, no existe acceso a las
sociedades mixtas del Grupo Alba. Tampoco existe
acceso desde el ano 2007 a los Informes de Revision
de Programa elaborados por el FMI. Igualmente no se
publican en la pagina web del MCHP los detalles de
los salarios y remuneraciones publicas ni las politicas
retributivas de las diferentes instituciones. Aunque la
mencionada Ley establece los principios de acceso a
la informacién publica, y de transparencia, y aunque
se han hecho significativos avances al incluir aspectos
sustanciales de la informacién publica en internet, en
la practica, atin existen limitaciones.

165.E1 Sistema Integrado de Gestion Financiera y

Administrativa, implementado desde hace afos
con apoyo externo, vincula los subsistemas de
presupuesto, tesoreria, contabilidad y crédito
publico, administraciéon y contrataciones del Estado,
servicio civil, inversiones publicas y administracion
de bienes del sector ptiblico. Ello permite un acceso a
un amplio sistema de informacion integrado.

166.En lo concerniente a rendicion de cuentas existen

importantes disposiciones en la legislacién vigente.
En el Arto. 66 de la LAFRP se establece que la
Direccion General del Presupuesto (DGP) del MHCP
debe preparar informes de evaluacién financiera
trimestrales, los que deben de ser remitidos a la
Asamblea Nacional a través de la Direccion General
de Analisis y Seguimiento al Gasto Publico y a la
Contraloria General de la Reptiblica (CGR). Conforme
el Arto. 67 y 68 de la misma LAFRP, el MHCP prepara
uninforme de liquidacion financiera y fisica del PGRy
lo presenta al Presidente de la Republica, quién luego
lo remite a la Asamblea Nacional y a la Contraloria
General de la Republica, a mas tardar el 31 de marzo
del nuevo ano presupuestario. La aprobacién o
rechazo del Informe de Liquidacién Presupuestaria
le corresponde a la Asamblea Nacional.



167.Acevedo (2010) destaca importantes deficiencias en

los informes de ejecucion presupuestaria. Senala,
por un lado, que aunque el PGR incluye programas
con metas fisicas de produccién de servicios o bienes
publicos, los informes de ejecucion se limitan a la
informacion financiera global de las entidades, pero
no informan sobre la ejecuciéon por programas y la
relacion entre ejecucion financiera y cumplimiento
de las metas, ni valoraciones sobre la eficiencia en
el uso de los recursos. Acevedo también sefiala que
“prevalece un énfasis sobre la ejecucion financiera
del presupuesto, y la preservacion de la disciplina
financiera global, mas que sobre el papel del
presupuesto como un instrumento para un proceso
de planificacion, programacién y presupuestacion
orientado al cumplimiento de metas de desarrollo”.

168.Lo anterior indudablemente es cierto. Aunque

naturalmente la preservacion de la disciplina
financiera seguird siendo esencial, falta mucho
por hacer para que los informes de ejecucion
presupuestaria sefialen claramente la relacion entre
las metas alcanzadas y los recursos utilizados. Si no
se puede senalar una relacion clara entre insumos
utilizados y productos (servicios publicos) obtenidos,
dificilmente puede haber una reasignacion del gasto
publico en base a criterios de eficiencia. Para ello
se requiere naturalmente que la DGP disponga de
mayores recursos y capacidad técnica, para mejorar
los informes de ejecuciéon presupuestaria. Lo mismo
se requiere en la Direccién General de Analisis y
Seguimiento del Gasto Publico de la Asamblea
Nacional.

169.En relacion a las entidades descentralizadas por

funciones, las empresas del Estado y las instituciones
financieras del mismo —exceptuando al BCN— que
no estan incluidas en el PGR, el Arto. 78 de la Ley
550 sefiala que deberan de remitir al MHCP informes
trimestrales de ejecucion financiera y fisica de sus
respectivos presupuestos ejecutados a mas tardar
treinta dias de finalizado el trimestre y con copia a
la Comisién de Asuntos Econdmicos, Finanzas y
Presupuesto de la Asamblea Nacional. Igual informe
deberan de enviar los municipios, correspondiéndole
al MHCP la consolidaciéon de los mismos, y su
envio a la Comision de Asuntos Economicos de
la Asamblea, a través de la Direccién General de
Analisis y Seguimiento del Gasto Publico, direccion
que esta bajo la direccion de la mencionada Comision
del Poder Legislativo. La Ley de transparencia para
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también les ordena a esas entidades rendir cuentas
trimestralmente a la Asamblea Nacional de su manejo
financiero.

170.Por su parte, a la Contraloria General de la Reptiblica

le compete (Ley 361) establecer el sistema de
control sobre la gestiéon del PGR y asegurar de
manera preventiva el uso debido de los fondos
gubernamentales y el control, examen y evaluacién
de la gestion administrativa de los entes publicos, los
subvencionados por el Estado y las empresas publicas
o privadas con participacion de capital mixto. La
CGR tiene la facultad de establecer responsabilidades
civiles por el perjuicio econémico que se cause al
Estado y presumir responsabilidad penal en relacion
a hechos tipificados como delitos. A pesar de que
existe una normativa juridica bastante adecuada, el
problema central de la CGR es un marcado control
politico sobre su actuacién. Como indic6é ICEFI, es
necesario reforzar las atribuciones, desempefio y
credibilidad de las contralorias. Ese es un reto aun
pendiente.

Normas y Procedimiento de Ejecucion y

Control Presupuestario®

171.Ademas de las abundantes normas de procedimiento

presupuestario existentes en la legislacion, existen
normativas internas en las que se destacan las
Normas y Procedimientos de Ejecucion y Control
Presupuestario, dictadas por el MHCP. Bajo esas
normas quedan sujetas todas las entidades y
organismos que componen el sector publico, segin
lo define el Arto. 3 de la Ley No. 550, es decir, todo
el Sector Publico sin excepcion que recibe fondos del
PGR.

172.Conforme esas normas, todas las entidades y

organismos que reciben fondos del PGR deben de
presentar a la DGP su solicitud de programacion
presupuestaria trimestral, a nivel de programa,
subprograma, proyecto, grupo de gasto y fuente
de financiamiento, ingresando esa informacion en
el SIGFA y presentar ademads la programacion de
metas a ejecutar en los programas, ingresando la
informacion en el Subsistema de Seguimiento Fisico
del SIGFA. Igualmente las entidades y organismos
que se financien total o parcialmente con fuentes del
tesoro, o con donaciones y desembolsos de préstamos,
estan obligados a registrar en el subsistema de
Seguimiento Fisico (SISEF) del SIGFA la ejecucion
de sus indicadores de produccién, y presentar un

65 Esta seccion se basa en las Normas y Procedimientos de Ejecucion y

las entidades y empresas del Estado (Ley No.662),
Control Presupuestario para el afio 2011, MHCP:
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informe trimestral de la ejecucién de sus programas
y proyectos.

4.10 Reformas necesarias al proceso presupuestario

173.Las normas de caracter procesal presupuestario

son abundantes. Incluyen realmente todo el
ordenamiento juridico vinculado con la formulacién,
aprobacion, divulgacion y ejecucion del presupuesto.
Definen la obligacion de informes periddicos, los
mecanismos de rendicion de cuentas y el caracter
publico y transparente de las finanzas publicas.
Cabe destacar que buena parte de los aspectos
procesales y normativos que varios paises incluyen
en sus ordenamientos juridicos que afianzan la
responsabilidad fiscal, fueron incluidos en Nicaragua
tanto en la Ley 550 (Ley de Administracién Financiera
y Régimen Presupuestario), como en la Ley 447 (Ley
General de Deuda Publica), la Ley No. 466 (Ley de
Transferencias Presupuestarias a los Municipios) y la
Ley 376 (Ley de Régimen Presupuestario Municipal).

411 Coémo hacer publico el presupuesto publico

174.A pesar de los avances realizados en la legislacion y en

los aspectos normativos del proceso presupuestario,
en el Indice de Transparencia Fiscal del afio 2010%,
Nicaragua obtiene una calificacion de 37 (en una
escala del cero al cien), lo que implica que en la
realidad provee minima informacién al publico en
sus documentos presupuestarios. Esa calificacion es
menor del promedio de los ocho paises encuestados
en la regién de Centroamérica y el Caribe. La
encuesta de Presupuesto Abierto del International
Budget Partnership evalia la disponibilidad al
publico de ocho documentos presupuestarios. De
esos documentos, en Nicaragua no se producen: el
Documento Preliminar, el Presupuesto Ciudadano y
la Revision de Fin de Afio, a como se muestra en el
cuadro siguiente.

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

175.Conforme el cuadro anterior, Nicaragua no produce

el denominado Documento Preliminar (donde deben
de exponerse los parametros globales que definiran el
proximo presupuesto), ni el denominado Presupuesto
Ciudadano que se define como una presentacion no
técnica del presupuesto del gobierno, a fin de que el
publico en general, entienda los planes del gobierno.
Tampoco Nicaragua elabora ni ptblica la Revisioén de
Mitad de Afo.

176.Para contribuir a hacer realmente publico el

Presupuesto Publico, el International Budget
Partnership recomienda, entre otras medidas: a)
producir y publicar un Documento Preliminar, un
Presupuesto Ciudadano y la Revision de Mitad del
Ano; b) proveer oportunidades para que el publico
pueda atestiguar en las audiencias legislativas
acerca del presupuesto; c) incrementar el contenido
de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, el
Presupuesto Aprobado, el Informe de Fin de Ao y el
Informe de Auditoria; y d) fortalecer la capacidad del
poder legislativo y de la CGR para hacer vigilancia
mas eficaz sobre el presupuesto.

177.A esas recomendaciones habria que adicionar, lo

mencionado en secciones anteriores: restablecer
el Consejo de Planificacion Econdémica y Social
(CONPES) con un caracter plural, mejorar
sustancialmente los contenidos de los informes de
ejecucion presupuestaria indicando claramente los
insumos utilizados y los resultados obtenidos en
los diferentes programas y hacer disponible en la
pagina web del MHCP y de todas las instituciones
publicas, los detalles de los cargos y remuneraciones.
Igualmente debe de hacerse accesible al publico
la estimacion del gasto tributario en exenciones y
exoneraciones y toda la informacién disponible sobre
entidades como el Instituto de Prevision Social Militar
y las pensiones especiales que existen en diversas
entidades del Estado.

Cuadro 17: Idoneidad y disponibilidad de los ocho documentos presupuestarios claves

Documento

Calificacion de Nivel de Informacion

Condicion

Documento preliminar

Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo
Presupuesto aprobado

Presupuesto ciudadano

Informes entregados durante el ano
Revision de mitad de afio

Informe de fin de afio

Informe de auditoria

No se produce
Publicado
Publicado

No se produce
Publicado

No se produce
Publicado
Publicado

OUmwmInNo

Fuente: Open Budget Index 2010.

66 Open Budget Index 2010. International Budget Partnership. www.
openbudgetindex.org
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411.1 Necesidad de un enfoque de sistema

178.Enunestudio del FMI* se concluye que para fortalecer

4.11.2

la disciplina fiscal dentro del proceso presupuestario
es necesario cubrir todas las operaciones fiscales y
cuasi fiscales del sector publico, fortalecer los aspectos
de procedimiento y transparencia, y asegurarse que
exista un sistema de administracion presupuestario
lo suficientemente desarrollado para monitorear la
formulacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto.
Es decir, se requiere de un enfoque integral del
sistema presupuestario que abarque a todo el sector
publico.

Reformas al

Propuestas de proceso

presupuestario®

179.Actualmente, conforme el Arto. 15 de la Ley 540,

el PGR esta integrado por los presupuestos de
las instituciones comprendidas en los incisos a),
b) y c) del Arto. 3 de esa misma ley, es decir, por
el Poder Ejecutivo y demas poderes y los entes
gubernamentales creados por la Constitucion. No
incluyealasentidades descentralizadas por funciones,
entidades descentralizadas territoriales y empresas
del Estado. Se excluyen también del PGR al Seguro
Social, las Universidades, las Administraciones
de Rentas y los Municipios. Lo anterior implica
que el MHCP no tiene control directo sobre esas
entidades excluidas del PGR, ni sobre entidades
como la Empresa Nicaragiiense de Acueductos y
Alcantarillados (ENACAL), Telecomunicaciones y
Correos (TELCOR) y el Instituto Nicaragiiense de
Energia (INE).

180.El Gobierno Central esta compuesto por los

Poderes del Estado, Ministerios de Estado, Organos
Desconcentrados creados por la Constitucion Politica,
Entes Gubernamentales creados por la Constitucion
Politica, Entes Descentralizados por Funcién y Otros
Organos Auténomos del Estado. El Gobierno General
incluye ademas a las Entidades Descentralizadas
Territoriales. El Sector Publico No Financiero (SPNF)
agrega a lo incluido en el Gobierno General a las
Empresas del Estado. El Sector Ptiblico Total adiciona
al SPNF las Instituciones Financieras del Estado, en la
que se incluye al BCN.

181.Desde una perspectiva econémica financiera, lo que

interesa es el presupuesto global de todo el sector
publico, lo que no implica ir contra la autonomia de
instituciones como las Universidades, Municipios,

67
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el BCN o el Seguro Social, no incluidas en el PGR.
El supuesto déficit actuarial del Seguro Social es un
tema de debate y se ha senalado que resulta central
para la estabilidad en el mediano plazo de las finanzas
publicas. Evidentemente, se requiere de un enfoque
integral del Presupuesto Publico del Estado.

182.Evidentemente que una alternativa para lograr

un enfoque integral, de sistema, del proceso
presupuestario es ampliar el control del MHCP en ese
proceso, lo que requeriria de una reforma del Arto.
15 de la Ley 550, el que podria leerse asi en la parte
pertinente: “Presupuesto General de la Republica.
Es el que esta integrado por los presupuestos de las
instituciones comprendidas en los incisos a), b), c),
d), e), f) e i) del articulo 3 de la presente Ley”. Con
esas adiciones quedarian incluidas en el Presupuesto
General de la Republica todas las instituciones
sefaladas en esos incisos.

183.Sin embargo, ello requeriria reformar primero el

Arto. 113 de la Constitucion, lo que implicaria
que la Asamblea Nacional tendria que aprobar
el presupuesto de esas entidades y el MHCP lo
controlaria mas directamente. Si bien afectaria la
autonomia financiera de las mismas, facilitaria una
mayor disciplina fiscal. Actualmente, conforme el
Arto. 113 de la Constitucion, el PGR contiene para
informacion (no aprobacion) de la Asamblea Nacional
los presupuestos de los entes autonomos del Estado.

184.Como la reforma del Arto. 113 de la Constitucion es

un tema controversial, ya que supondria modificar
la autonomia administrativa y financiera de varias
instituciones, una alternativa simple es incluir a todas
esas instituciones en el cumplimiento de las reglas
macrofiscales relativas a la deuda y al déficit publico.
Esto ya fue sugerido en estudios anteriores relativos
a la promulgacién de una Ley de Responsabilidad
Fiscal, recomendacion que se reitera en este estudio.

4.11.3 Propuesta de Reforma del Arto. 37 de la LAFRP®

185.Se recomienda ademas modificar el Arto. 37 de la

LAFRP antes mencionada, en el sentido de definir
como un requisito minimo del MPMP la inclusién de
las proyecciones del déficit global —antes y después
de donaciones— del SPNF y del Sector Publico
Combinado. Esto altimo requiere la inclusion de las
proyecciones del déficit o superavit de las entidades
descentralizadas por funciones, de las empresas

69 Esta seccion se basa en Medal (2006).
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publicas y de las entidades financieras del Estado,
incluyendo al BCN.

186.Se propone especificamente que se adicionen al

Arto. 37 de la Ley 550 los siguientes incisos: h) el
resultado operativo primario y el superavit o déficit
efectivo antes y después de donaciones del SPNF
—incluyendo a las entidades descentralizadas por
funciones—; i) el techo maximo de deuda publica
total. Se adicionaria que también se presentaria —
con caracter informativo— el resultado operativo
primario, y el superavit o déficit efectivo antes y
después de donaciones del Sector Ptiblico Combinado.

4.11.4 Fortalecimiento de los mecanismos de control
indirecto

187.Aunque el MHCP no tiene control directo sobre

los presupuestos de diversas entidades, la misma
legislacion ~ vigente establece ya importantes
mecanismos de control indirecto que podrian
reforzarse. En los Artos. 73 y siguientes de la misma
Ley 550 se establece un régimen presupuestario para
las entidades descentralizadas por funciones y para
las empresas e instituciones financieras del Estado,
exceptuando al Banco Central que se rige por su
propia Ley Organica. Este régimen presupuestario
prevalece inclusive sobre las leyes constitutivas de
esas entidades.

188.Las mencionadas entidades previo a la aprobaciéon

definitiva de sus presupuestos deben de someterlos
al érgano tutelar al que se encuentran adscritas y
al MHCP, érgano con el que deberan coordinar los
ajustes a los mismos que garanticen su armonizacién
con el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa
Economico-Financiero, el Marco Presupuestario de
Mediano Plazo, la Politica de Endeudamiento y el
Programa de Inversiones Publicas (Arto. 74. Ley 550).
Naturalmente se podria considerar que la obligacion
de coordinarse con el MHCP no es suficiente, por
lo que cabria reformar el Arto. 74 de la Ley 550,
indicando que en caso exista discrepancia entre la
opinion entre la entidad y el MHCP, el caso podria
someterse a la decision de un Comité Nacional de
Responsabilidad Fiscal, a crearse eventualmente en
la LRF —o preferiblemente del Gabinete Econdmico.

4.11.5 El caso de los municipios

189.En la Ley de Régimen Presupuestario Municipal (Ley

376) ya existen suficientes restricciones que obligan a

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

la disciplina fiscal municipal. La Ley 376, ademas de
establecer el principio de equilibrio entre la totalidad
de ingresos y la totalidad de egresos, sefial6 que el
egreso corriente solamente podra financiarse con
los ingresos corrientes de las municipalidades. Se
definié también en la Ley 376 un porcentaje minimo
que, respecto a los Ingresos Corrientes anuales,
deberan destinar para inversiones. En relacion al
endeudamiento, el Arto. 21 de la misma Ley 376
senala que los créditos a mediano y largo plazo se
podran contraer siempre y cuando el servicio de
la deuda de todos los créditos contratados no sea
superior al 20% de los ingresos del municipio.

190.Proponemos que el resto del sector publico incorpore
en su legislacion los principios presupuestarios
basicos que ya han sido establecidos en la Ley de
Régimen Presupuestario Municipal: la prohibicién
de financiar gastos corrientes con endeudamiento y
el financiamiento de al menos el 20% de los gastos de
capital con ingresos corrientes.

411.6  Descentralizaciéon del gasto: Propuesta para
reforzar el control del MHCP sobre el endeudamiento
del Sector Publico

191.Ya existe un importante poder juridico del MHCP
para controlar el endeudamiento publico. La Ley
General de Deuda Publica —Ley No. 477 publicada
en la Gaceta No. 236 del 12 de Diciembre de 2003 — ya
establece el control del MHCP en todo el proceso de
endeudamiento ptiblico. Estan sujetas a las normas de
la Ley 477 todas las instituciones del sector publico.
Sélo se excluyen las operaciones de crédito publico
que realice el BCN exclusivamente para garantizar la
estabilidad monetaria y cambiaria.

192.En el Arto. 12 de la misma Ley 477 se sefiala que todas
las instituciones del sector publico deberan de regirse
por la Politica de Endeudamiento Publico para
preparar sus presupuestos anuales. Le corresponde
al MHCP velar por el cumplimiento de esa politica
y evaluar trimestralmente sus resultados a fin de
presentar a la consideracién del Presidente de la
Reptblica los ajustes necesarios para garantizar la
consistencia de la misma con el Presupuesto General
de la Republica. Esto tltimo habria que reforzarlo
adicionando: para garantizar la consistencia de la
misma con el Presupuesto General de la Republica,
con los limites de endeudamiento neto de cada
institucion del sector publico y con las proyecciones
del Marco Presupuestario de Mediano Plazo.
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193.Aunque los Artos. 34 y siguientes de la Ley 477 respectivos municipios. Sobre esto tltimo, existio en

implicitamente limitan el endeudamiento publico de
mediano y largo plazo al financiamiento de gastos de
capital —para proyectos de inversion— y no permiten
su uso para financiar gastos corrientes, existe una
muy importante excepcion: el Arto. 36 permite usar
endeudamiento para financiar asistencia técnica
reembolsable. Esto debe ser modificado, ya que es
contrario a la propuesta de no usar endeudamiento
para financiar gastos corrientes.

194.De manera general, debe prohibirse el uso de

endeudamiento para financiar gastos corrientes.
El egreso corriente del SPNF solamente debera
financiarse con sus ingresos corrientes. Se exceptua el
endeudamiento ptiblico de corto plazo cuyo pago esté
previsto en el presupuesto del afio correspondiente
en el que se contrata.

el gobierno del Presidente Bolafios una experiencia
de descentralizacion de la educacion ptblica,
iniciandose un proceso de administraciéon municipal
de la ensefianza publica. Sin embargo en los altimos
anos se ha producido un retroceso en la autonomia
municipal y una tendencia a una centralizacién de
funciones en el gobierno central.

197. AunqueNicaraguaestaainmuy lejos delaexperiencia

de otros paises en autonomia y responsabilidades
municipales, y no aplica el principio de subsidariedad
del gobierno central, es necesario avanzar en esa
direccion. Ello requiere definir un programa de
transferencia de responsabilidades a los municipios,
lo que podria incluir entre otras medidas, delegar
gradualmente la administracion de escuelas publicas
y centros desalud local. Ellorequeriria deun programa
de capacitacion a las autoridades municipales, crear

411.7  Descentralizacion del gasto y papel de los
municipios

la carrera de servicio civil municipal y establecer un
sistema eficiente de regulacién a nivel del gobierno
central. Paralelamente es necesario fortalecer la

195.Conforme la Ley de Transferencias municipales, capacidad de las autoridades locales de colectar los

el gobierno central transfiere el 10% del PGR a los
municipios. Se ha sefialado” que esta transferencia de
recursos debe de ir acompafiada de una transferencia
de responsabilidades, lo que no ha ocurrido.
Conforme la Ley No. 40 y su reforma (Ley 261), las
responsabilidades de los Municipios son amplias. Se
senala en esa Ley que cualquier materia que incida en
el desarrollo socio econdmico de cada municipio y que
pueda ser cumplida de manera eficiente dentro de su
jurisdiccion o que requiera de una relacién estrecha
con la comunidad debe de estar reservada para el
ambito de competencias de los mismos municipios
(Arto. 2). El gobierno central conforme este enfoque
debe regirse por el principio de subsidariedad y
complementar cuando sea necesario —no invadir- la
esfera de competencia de los gobiernos municipales.

196.Es competencia de los municipios: la limpieza

publica, higiene comunal, normar el funcionamiento
de mercados y regular el uso del suelo urbano,
la prestacion de los servicios basicos de agua,
alcantarillado sanitario y electricidad, regular el
servicio de transporte colectivo intra municipal,
construir y dar mantenimiento a puentes y caminos
vecinales e intra municipales y administrar puertos
pluviales y lacustres. Inclusive podria delegarse a los
municipios la administracion de los centros de salud
locales y de las escuelas publicas ubicadas en los

70 BM 2008

impuestos municipales, particularmente el impuesto
municipal de bienes inmuebles, donde prevalece una
marcada evasion.

412 Conclusiones de aspectos normativos del
proceso presupuestario

198.En el capitulo I se sefialaron conclusiones sobre los

aspectos macro fiscales del proceso presupuestario.
Dentro de ellas, se concluyé que no se realizaba por
la Asamblea Nacional una evaluacion independiente
de los supuestos macroecondmicos del PGR; y de que
consistentemente en la formulacion del presupuesto,
se subestiman los ingresos tributarios. Aqui se agrega,
de que a pesar de un sistema juridico normativo
avanzado, el proceso presupuestario adolece de otras
deficiencias serias: a) el presupuesto tiene un fuerte
contenido inercial, y aunque ello es hasta cierto grado
inevitable, se requiere utilizar mas efectivamente las
metodologias existentes para una mejor asignacion
del gasto; b) existen restricciones legales que le restan
flexibilidad al presupuesto y dificultan una mejor
focalizacion del gasto; c) la participacion ciudadana
es minima a lo largo del proceso presupuestario; d)
los informes de ejecucion presupuestaria se limitan
en gran medida a la ejecucion fisico financiera y no
analizan debidamente la relacién entre objetivos,
metas y recursos; f) existe la percepcién de que la
Contraloria General de la Republica, es partidarizada
e ineficiente y no controla adecuadamente el uso de
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los recursos publicos. Se formularon propuestas sobre
estos aspectos y relativas a reformas a la Ley 550. En
el resumen ejecutivo que aparece al inicio de este
documento se presentan las principales conclusiones
y recomendaciones de todo el estudio, lo que por

Hacia un presupuesto publico para promover el desarrollo de Nicaragua

brevedad, aqui no se repite.



Anexos Estadisticos

Anexo 1: Presion Tributaria y relacién Gasto Pablico / PIB (Nicaragua y América Latina)

Nicaragua América Latina
5 Ingresos Tributarios Gastos Gob. Presion Relacion Presién
Afo PIB K . . X X Gastos / PIB
del Gobierno Central Central Tributaria Gastos / PIB Tributaria
Millones de Cordobas Porcentaje del PIB

1991 7220.6 1316.5 2003.0 0.182 0.277 0.110 0.160
1992 8964.0 1778.2 2595.9 0.198 0.290 0.112 0.165
1993 10749.5 2061.4 3033.6 0.192 0.282 0.113 0.165
1994 20008.4 2385.5 3767.9 0.119 0.188 0.113 0.169
1995 24029.3 2931.7 4396.0 0.122 0.183 0.115 0.168
1996 28008.7 3450.4 5057.3 0.123 0.181 0.116 0.168
1997 31967.1 4392.0 5724.9 0.137 0.179 0.125 0.172
1998 37804.5 5413.5 6995.4 0.143 0.185 0.126 0.178
1999 44197.8 6146.9 9955.5 0.139 0.225 0.127 0.190
2000 49952.0 6900.5 11771.6 0.138 0.236 0.129 0.190
2001 55155.3 7015.2 10481.9 0.127 0.190 0.130 0.199
2002 57376.3 7738.9 9085.0 0.135 0.158 0.129 0.196
2003 61958.5 9422.4 10573.5 0.152 0.171 0.130 0.198
2004 71155.6 11252.5 11931.6 0.158 0.168 0.134 0.190
2005 81524.4 13645.5 14510.3 0.167 0.178 0.141 0.193
2006 91897.0 16262.2 17918.4 0.177 0.195 0.146 0.192
2007 103289.0 18984.2 20124.0 0.184 0.195 0.151 0.194
2008 121026.0 21730.3 25031.8 0.180 0.207 0.150 0.202
2009 125068.6 22175.2 26158.3 0.177 0.209 0.145 0.216
2010 139916.2 22585.7 28045.3 0.161 0.200 0.148 0.212
2011 158710.4 33452.9 36953.7 0.211 0.233 0.154 0.212
2012 175112.4 37611.1 42256.8 0.215 0.241

Fuente: Elaborado en base a datos del BCN y Cepal
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Anexo 2: Nicaragua, Evolucion de los ingresos tributarios del Gobierno Central

. Cervezay
- Derivados X Aguas, ISC .
Anos IR IVA , bebidas Tabaco Otros Importaciones Total
Petroleo 1. gaseosas Importado
alcoholicas
2000 1180.4 1404.6 1457.6 288.0 68.8 123.2 196.0 96.9 2085.0 6905.5
2001 1302.7 1520.6 1325.9 327.5 99.8 104.0 189.6 -4.0 2149.1 7015.2
2002 1609.8 1493.1 1399.4 314.1 137.5 82.6 185.9 11.8 2504.7 7738.9
2003 2447.9 1597.5 1566.4 365.3 123.7 107.2 334.7 35.9 2843.6 9422.4
2004 3176.0 1858.1 1618.4 389.0 122.2 107.0 543.4 37.1 3401.4 11252.5
2005 3902.3 21414 1756.1 441.3 143.0 128.8 734.4 435 4355.7 13645.5
2006 4780.2 2643.0 1846.1 540.9 139.2 148.9 975.6 529 5123.5 16262.2
2007 5746.0 3102.8 2107.6 624.1 158.5 146.1 1025.5 57.9 6015.8 18984.2
2008 7001.9 3138.7 2162.2 749.7 177 4 193.6 1179.7 77.0 7050.2 21730.3
2009 7817.7 3885.5 2276.6 703.6 171.2 187.6 975.2 148.9 6009.0 221752
2010 8350.7 4028.3 2698.4 842.3 44.9 248.1 1558.6 7515.0 25585.7
% del PIB

2000 17% 20% 21% 4% 1% 2% 3% 1% 30% 100%
2001 19% 22% 19% 5% 1% 1% 3% 0% 31% 100%
2002 21% 19% 18% 4% 2% 1% 2% 0% 32% 100%
2003 26% 17% 17% 4% 1% 1% 4% 0% 30% 100%
2004 28% 17% 14% 3% 1% 1% 5% 0% 30% 100%
2005 29% 16% 13% 3% 1% 1% 5% 0% 32% 100%
2006 29% 16% 11% 3% 1% 1% 6% 0% 32% 100%
2007 30% 16% 11% 3% 1% 1% 5% 0% 32% 100%
2008 32% 14% 10% 3% 1% 1% 5% 0% 32% 100%
2009 35% 18% 10% 3% 1% 1% 4% 1% 27% 100%
2010 33% 16% 11% 3% 0% 1% 6% 0% 29% 100%

Fuente: BCN.
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Anexo 3: Gastos del Gobierno Central
Millones de cordobas

- Remuneraciones [ Compra de bienes Intereses Transferencias | Prestaciones
Afo Otros Total PIB
a los empleados y servicios Internos Externos | Corrientes Capital | Sociales
2001 3060.6 2029.4 549.0 662.5 1835.6  1560.3 5.0 779.6| 10481.9| 55155.3
2002 3443.5 1332.6 934.0 352.8 1219.6  1284.6 157.1 360.7[ 9085.0( 57376.3
2003 3834.4 1246.3| 1518.8 400.2 1319.1 1731.1 223.2 300.5| 10573.5| 61958.5
2004 4178.0 1468.3| 1192.3 285.8 1670.2 2531.8 227.4 377.8| 11931.6| 71155.6
2005 4998.9 1796.3| 11302 431.2 19974 3112.0 278.9 765.4| 14510.3| 81524.4
2006 6117.4 2600.8| 1107.7 576.6 2743.7 3160.4 42201 1189.7| 17918.4] 91897.0
2007 7247.3 2526.5( 1117.1 462.7 3863.8 3211.3 528.7( 1166.5| 20124.0| 103289.0
2008 9050.6 3947.6 932.6 514.8 4498.8 3528.7 903.8| 1654.9| 25031.8| 121026.0
2009 10177.9 3313.1| 1158.0 553.3 5084.2 3013.7 1324.0| 1534.0| 26158.3| 125068.6
2010 10661.2 3522.7| 1396.2 594.5 54779 3503.0 1291.3| 1530.9( 28045.3| 139916.2
2011 11957.1 6381.5| 1552.8 709.1 9471.9 4312.0 822.0] 1904.4| 36953.7| 158710.4
Fuente: BCN.
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