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Module 2 — Presupuestos Piiblicos

Al finalizar el m6dulo Ud. estard en capacidad de:

M Aplicar el concepto de finanzas publicas y su relacion con la organizacion del sector
publico.

W Interpretar el Presupuesto con base en la informacion que presenta por cada una de
las instituciones que lo constituyen.

W Reconocer los momentos mas importantes del ciclo presupuestario en Nicaragua.

W Conocer las diferentes fuentes de ingresos que financian el Presupuesto de Gastos.

W Comprender la participacion de los impuestos en la financiacion del gasto.

I Conocer e interpretar las principales clasificaciones del presupuesto de gastos.

W Reflexionar sobre las oportunidades de incidencia presupuestaria de la sociedad civil
en Nicaragua.

Resumen del Modulo 2

El presente moédulo tiene por objetivo central facilitar la comprension del presupuesto
nacional aplicable al caso de Nicaragua. Como herramienta de trabajo, el médulo provee
informacion, de forma sencilla e ilustrativa, sobre la organizacion de las finanzas publicas,
los principales conceptos del presupuesto y el ciclo presupuestario, el analisis e
interpretacion de las prioridades presupuestarias y las oportunidades de incidencia para
la sociedad civil. Al finalizar el médulo, se espera de cada participante que muestre un
dominio bdsico sobre como analizar el presupuesto y conciba estrategias de incidencia
en cada fase del ciclo presupuestario.

Cada seccion de este médulo desarrolla un concepto bdsico y contiene breves
comentarios sobre elementos titiles, presentados con el formato “éSabia que? Al final de
cada seccion encontrard algunas preguntas, que le permitiran afianzar los conocimientos
y en anexo un vocabulario que contribuye a la mejor apropiacion de los temas. Asimismo
debera realizar una serie de ejercicios sobre los principales indicadores presupuestarios.




1. Un vistazo a Ia organizacion

Concepto basico

Las finanzas publicas estudian la actividad financiera del Estado; es decir la obtencidn,
administracion y empleo de los recursos necesarios para atender las necesidades ptiblicas,
y cémo estas acciones, a través de la implementacion de politicas de imposicién, de
endeudamiento y de gasto, afectan a la economia en su conjunto.

Para comprender las finanzas ptublicas es necesario primeramente conocer cémo esta
organizado el sector puiblico. De acuerdo con el FMI, en su Manual de Estadisticas de
Finanzas Publicas 2001, el sector publico abarca todas las instituciones publicas de un
pais, las cuales son controladas directa o indirectamente por diferentes instancias de
gobierno (en sus diferentes niveles: central, regional, municipal, etc.); tales como los
organos rectores, contralores y los entes reguladores!.

De esa forma, el sector ptiblico normalmente estd compuesto por el Gobierno General,
incluyendo al Gobierno Central, y las empresas puiblicas, clasificadas en financieras y no
financieras. Las primeras se refieren a aquellas empresas o instituciones ptiblicas que prestan
servicios financieros al mercado; y en el caso de las segundas, se refiere a aquellas empresas
publicas dedicadas a la producciéon de bienes y servicios para el mercado de tipo no
financieros, que son fuentes de ganancias o utilidades para el gobierno y que son
controladas por éste, incluso cuando el gobierno controla menos de la mitad de las
acciones*.

En Nicaragua el sector publico se estructura a partir de dos grandes dreas con sus
respectivos subdreas. La primera la constituye el Gobierno General, conformada por el
Gobierno Central, los Gobiernos Municipales, y el Instituto Nicaragiiense de Seguridad
Social (INSS). En otro gran apartado aparecen las empresas ptblicas, clasificadas como
Instituciones Financieras del Estado y Empresas Puiblicas no Financieras. En las primeras se
encuentran el Banco Central de Nicaragua, el Banco Produzcamos y el Instituto
Nicaragiiense de Seguros y Reaseguros. Por su parte la subdrea de las empresas ptiblicas no
financieras consta de una serie de empresas ptiblicas, las cuales operan en una amplia gama
de actividades econdmicas, tales como: energia, agua, servicios de comercio al por mayor,
funcionamiento de puertos, funcionamiento de aeropuertos, servicios postales y de correos.

* El Manual del FMI también abarca la definicion de las Instituciones Sin Fines de Lucro (ISFL), las
cuales también pertenecen a las empresas publicas no financieras cuando estas son objeto de control
del Gobierno. Estas de igual manera brindan una serie de servicios de mercado, pero no reportan
ganancias al Gobierno. En el caso de Nicaragua, si bien las ISFL - tales como universidades, centros
religiosos, ONG o Asociaciones - no son controladas por el Gobierno, si son objetos de transferencias
monetarias en el Presupuesto General de la Republica, en el rubro “Asignaciones y Subvenciones”.

1 Dicho control lo ejerce el gobierno al determinar la politica general de las instituciones ptiblicas;
es decir, sus politicas financieras y operativas.




El sector publico interactia con otros sectores de la economia. Por ejemplo, las
Instituciones Financieras del Estado guardan estrecha relacién con el resto de entidades
financieras privadas: bancos comerciales, micro financieras, cooperativas, aseguradoras,
puestos de bolsa, almacenes y empresas de custodia y valores. Las empresas ptiblicas no
financieras, por su lado, interactian con otros sectores a través de una serie de servicios
que proveen al sector privado, es decir, los hogares, las empresas y las organizaciones sin
fines de lucro.

Si bien el Gobierno Central por su naturaleza es de cardcter ptiblico, en algunas ocasiones
puede interactuar directamente con el sector privado, mediante el otorgamiento de
subsidios o transferencias, que tienen impacto en las decisiones de consumo o de
inversion privadaZ.

La ilustracion 1 muestra entonces un esquema de cémo estd conformado el sector puiblico
en Nicaragua, desagregando de manera general sus diferentes sectores y sub sectores.

¢Pero como es su organizacion financiera?

Ilustracion 1: éComo esta conformado el Sector Publico en Nicaragua?

Sector Publico

2 Como ejemplos se podrian
mencionar, el subsidio a la
tarifa energética a los
hogares con un consumo
inferior a 150 kw/h, la
subvencion que reciben
centros privados de
educacion de parte del
Gobierno o el otorgamiento
de beneficios fiscales a
empresas o industrias, tales
como las exoneraciones,
exenciones y créditos
fiscales.




En materia financiera el sector ptiblico se rige a partir del Sistema de Administracion
Financiera, SAF, cuyo marco juridico descansa en la Constitucién Politica de la Reptiblica
y en la Ley de Administracién Financiera del Régimen Presupuestario, Ley 550, y sus
reformas.

La Ley 550 define en qué consiste este sistema y sus alcances. En sus Artos. 2 y 3 dice
que el SAF: “... comprende el conjunto de organos, normas y procedimientos que conforman un
ordenamiento integrado, armonico y obligatorio [y cuyo alcance aplica]... a las entidades y
organismos que componen el Sector Piiblico...”

El caracter integrador del sistema se basa en la composicién de éste en subsistemas
interrelacionados. Estos subsistemas son, segtin el Art. 6 de la Ley 550:

1. Subsistema de Presupuesto.

2. Subsistema de Tesoreria.

3. Subsistema de Crédito Publico.

4. Subsistema de Contabilidad Gubernamental.

A su vez el SAF se encuentra conexo con otros sistemas que se rigen con sus propias leyes,
reglamentos y normas administrativas:

1) Sistema de Administracién de Contrataciones del Sector Publico.

2) Sistema de Administracién del Servicio Civil y de la Carrera Administrativa.
3) Sistema de Administracion de Bienes del Sector Publico.

4) Sistema Nacional de Inversiones Publicas.

El 6rgano rector del SAF es el Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblico, MHCP, a quien
le corresponde normar su funcionamiento y supervisar la actuacion de los 6érganos que
componen los subsistemas.

Pregunta

1. ¢Coémo se relaciona el Sistema de Administracién Financiera con el sector ptiblico? En
su respuesta procure utilizar ejemplos y expresiones que capten el interés de una
audiencia no especializada en la materia.




Module 2 — Presupuestos Piiblicos

Recuadro 1
La dimension del sector publico en Nicaragua

Una forma de calcular el tamano del sector ptiblico es comparar su nivel de gasto con el
gasto total de la economia. En Nicaragua la participacion del sector ptiblico en el Producto
Interno Bruto, PIB, fue de 13.3 por ciento en el 2011; es decir, por cada cien cordobas que
se gastaron ese ano, trece cérdobas se explican por el gasto del sector puiblico.

En las actuales economias de mercado -donde la organizacion y asignacion de la
produccion de bienes y consumo se rige por la oferta y la demanda en condiciones
de competencia imperfecta y con intervencion del Estado— el tamano del sector
publico también influye en dichas decisiones con diferentes medidas, tales como las
siguientes:

W los tributos y su distribucion,

W el empleo que genera y los salarios que paga a los funcionarios publicos,
W los controles que impone a través de leyes y normativas,

W las transferencias y subsidios que otorga el Gobierno,

i el pago de intereses a la deuda publica,

W la compra de bienes y servicios y las inversiones fisicas.

El tamano del sector ptiblico nos puede decir mucho acerca de la l6gica econémica
del Estado y del papel que juega en la sociedad, tanto en la asignacion de recursos
como en la distribucién del ingreso. La Constitucion establece: “La funcién principal
del Estado en la economia es desarrollar materialmente el pais; suprimir el atraso y la
dependencia heredados; mejorar las condiciones de vida del pueblo y realizar una
distribucion cada vez maés justa de la riqueza (Art. 98 Cn).” Esto indica que el Estado
debe jugar un papel activo en el desarrollo humano del pais. De ahi que sea
fundamental para la ciudadania, prestar mucha atencion a su actuacion, en especial
a la administracion de los recursos ptiblicos.




Grafico # 1. Nicaragua: tamano del sector publico (*)

(como porcentaje del PIB)

A lo largo de las ultimas décadas, el sector publico en Nicaragua ha venido
experimentando una participacion cada vez menor en la economia. De 1994 a 2011,
practicamente ha reducido a la mitad su dimension. La adopcion de politicas restrictivas
en el gasto, el proceso de privatizacion de algunas empresas estatales y la reduccion de
la deuda puiblica, en comtin acuerdo con organismos internacionales financiadores,
explican esta tendencia. Lo anterior no significa que haya perdido su capacidad de dar
respuesta a las principales demandas econdémicas y sociales del pais, sino mds bien a
un proceso encaminado a alcanzar una mejor posicion en sus balances financieros.

* La forma de calcularlo es la siguiente: [(Consumo ptiblico + Inversion puiblica) / Producto Interno
Bruto] x 100. Para sacar el cdlculo se recomienda usar las estadisticas del BCN referidas a las cuentas
nacionales base 2006 y su medicion del PIB por el enfoque del gasto. La informacion puede
descargarse aqui: http://www.bcn.gob.ni/publicaciones/scnn/documentos/PIB_serie_1994
2011_PIB_enfoque_del_gasto.xlsx



2.¢Quée esycomo estaorganizatdo
el Presupuesto General de la Repiiblica?

El Presupuesto General de la Reptiblica es una herramienta de gestién con la cual el Estado
organiza las finanzas publicas. Su elaboracion involucra un proceso que se inicia con la
elaboracion de su presupuesto anual en todas las instituciones del sector ptiblico, que debe
estar en sintonia con las prioridades nacionales y los compromisos del Gobierno.

El International Budget Partnership, IBP, afirma en su Guia Ciudadana para el Trabajo
Presupuestario, que el Presupuesto es el mecanismo con el que un Gobierno propone
cuantos ingresos planea recaudar y cémo planea utilizarlos para satisfacer las numerosas
necesidades de la nacion, desde garantizar la seguridad ciudadana hasta atender la salud
y reducir la pobreza. En Nicaragua el Presupuesto General de la Reptiblica consiste en
un documento, aprobado mediante Ley, que refleja de manera especifica los presupuestos
de ingresos y gastos de las diferentes instituciones ptublicas durante un ano3.

3 La vigencia del “ejercicio presupuestario” abarca el primero de enero y expira el treinta y uno de
diciembre del ano calendario.



De acuerdo con la Ley 550, el Presupuesto nacional contendrad los presupuestos de:

Poder Ejecutivo, incluyendo la Presidencia y la Vicepresidencia de la Republica, los
Ministerios de Estado y los 6rganos desconcentrados dependientes de éstos.

Poderes Legislativo, Judicial y Electoral.

Entes gubernamentales creados por la Constitucién Politica.

Asignaciones y subvenciones otorgadas a favor de:
a) Entidades descentralizadas por funciones y las descentralizadas territoriales,
b) Empresas del Estado,

c) Instituciones Financieras del Estado y otros érganos auténomos del Estado
dependientes del Presupuesto General de la Reptiblica,

Subvenciones a favor de particulares.

¢Qué informacion debe contener el Presupuesto General de la Reptiblica? Segtin el Art.
163 de la Ley Orgdanica de la Asamblea Nacional, Ley 606, el Presupuesto deberd contener
una relacion de los objetivos que se proponen alcanzar y las explicaciones para la estimacion
de los ingresos y para la determinacion de las autorizaciones de egresos. Asimismo, debera
contener las estadisticas sobre ingresos y egresos; las fuentes de financiamiento, la evolucion
de la deuda puiblica y la evolucion del balance fiscal en su clasificacion econémica. De igual
forma, se presentara el contexto macroeconémico, la proyeccion de las principales variables
macroeconoémicas, los supuestos en que se basan, y las demds informaciones y elementos de
juicio que sean necesarios para una adecuada informacion y andlisis econémico.

1. ¢Como definiria con sus propias palabras el Presupuesto General de la Reptiblica?
2 ¢Qué parecido y coincidencias encuentra con su propio presupuesto familiar?



En Nicaragua el Presupuesto General de la Reptiblica sigue el proceso formal, descrito a
grandes rasgos en el Médulo 1, con las etapas de Formulacion, Aprobacién, Ejecucién y
Control, Auditoria y Evaluacion.

Etapa de Formulacion. Consiste en la elaboracion del Proyecto de Ley del Presupuesto.
El proceso inicia con elaboracion de la “politica presupuestaria*” a cargo del MHCP, misma
que deberd informar a los organismos y entidades del sector ptiblico a més tardar el 30
de mayo de cada ano, Art.30, Ley 550. En los meses de junio, julio y agosto se conforma
una comision institucional de revision y actualizacién de la estructura programatica, el
MHCP remite los techos de gastos a las instituciones ptiblicas y se formula el anteproyecto
y el Marco Presupuestario de Mediano Plazo*.

En septiembre el MHCP consolida el presupuesto y lo presenta al Presidente de la
Reptiblica y a su equipo economico. El siguiente paso consiste en que el Presidente, de
acuerdo a lo establecido en los Artos. 113 y 138 inciso 6 de la Constitucion, envia a la
Secretaria de la Asamblea Nacional, el Proyecto de Ley Anual de Presupuesto General de la
Repuiblica, a mas tardar, el 15 de octubre del ano anterior al ejercicio presupuestario para
el cual regird la Ley, Arto. 162 de la Ley 606, Ley Organica de la Asamblea Nacional>.

Etapa de Aprobacion. La Junta Directiva de la Asamblea Nacional debe incluirlo en
Agenda y Orden del dia para la siguiente Sesién Plenaria, en la que el Ministro del MHCP
hard la exposicion del proyecto de presupuesto y respondera preguntas de las diputadas
y diputados, pasando después el proyecto de presupuesto a la Comision de Produccion,
Economia y Presupuesto para el Proceso de Consulta y Dictamen, todo ello segtin lo
establece el Art. 164 de la Ley 606.

* La politica presupuestaria es el conjunto de directrices encaminadas alcanzar los objetivos de politica
fiscal del Gobierno, contenidas en el Programa Econémico y Financiero.

4. Este es un instrumento de proyeccion presupuestaria de mediano plazo, en Nicaragua es de dos anos
como minimo. Véase el estudio de Navarrete, A. (2011): Macro Presupuestario de Mediano Plazo en
Nicaragua 2006 — 2014. Avances, Perspectivas y Desafios.

5. También la Constitucion en su Arto. 150, numeral 5 establece como atribucion del Presidente de la
Republica: “Elaborar el Proyecto de Ley del Presupuesto General de la Reptiblica y presentarlo a
consideracion de la Asamblea Nacional para su aprobacion, y sancionarlo y publicarlo una vez
aprobado”.

6. La Asamblea Nacional, como poder del Estado tendrd la atribucion de “Conocer, discutir y aprobar el
Proyecto de Ley Anual de Presupuesto General de la Reptiblica y ser informada periddicamente de su
ejercicio conforme al procedimiento establecido en la Constitucion y en la Ley.” (Numeral 6, Arto. 138,
Cn).
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La consulta tiene una duracién no mayor de 20 dias y en ella pueden los diputados
introducir por escrito y debidamente fundamentadas, mociones de modificacion al
Proyecto de Ley Anual del Presupuesto General de la Reptiblica, de acuerdo a lo que norma
el Art. 166, Ley 606°¢. El Plenario de la Asamblea Nacional debe aprobar la Ley de
Presupuesto a mas tardar el 15 de diciembre?.

Etapa de Ejecucion y Control. Consiste en la aplicacion de las normas y procedimientos
de la Ley Anual del Presupuesto y tiene una duracién de un ano. En esta etapa, el MHCP,
como organo rector de las finanzas publicas, y la Asamblea Nacional, realizardn acciones
de control y seguimiento sobre la ejecucion fisica y financiera de los presupuestos en las
instituciones publicas; mientras que la Contraloria General de la Reptiblica audita la
gestion del Presupuesto en los periodos ya concluidos.

Por su parte, la Direccion General de Presupuesto del MHCP realiza los informes
trimestrales que incluyen el andlisis de los resultados financieros y fisicos, asi como una
evaluacion de los programas de gasto y otras informaciones pertinentes.

En esta etapa la Asamblea Nacional puede modificar o reformar el Presupuesto General
de la Reptiblica, a solicitud del Ejecutivo, con el objetivo de ajustar las proyecciones de
ingresos, o bien los limites de egresos a las necesidades y disponibilidades de recursos. El
proceso es muy similar a la elaboracién del presupuesto.

Etapa de Auditoria y Evaluacion. Esta etapa la dirige la Contraloria General de la
Reptiblica, CGR, que tiene entre sus atribuciones: “El control sucesivo sobre la gestion
del Presupuesto General de la Reptiblica”, asi como “El control, examen y evaluacién de
la gestion administrativa y financiera de los entes publicos, los subvencionados por el
Estado y las empresas publicas o privadas con participacion de capital ptiblico”, segtin el
Art. 155, Cn, numerales 2 y 3. En efecto, de acuerdo a sus facultades la Contraloria tiene
que: “examinar, evaluar y recomendar las técnicas y procedimientos de control interno incorporados
en los sistemas operativos, administrativos, de informacion, de tesoreria, presupuesto, crédito
publico, compras y contrataciones de bienes, obras y servicios”8, Art. 42, Ley 681, numeral 8.
La Contraloria publica sus informes sobre la implementacion del Presupuesto unos dos
anos después de transcurrido el ejercicio presupuestario®.

7.Si al 31 de diciembre el Proyecto de Presupuesto no ha sido aprobado, entra en vigencia el 1° de enero,
sin obviar su posterior aprobacién en la Asamblea Nacional.

8. En su arto. 42, la Ley Orgdnica de la Contraloria, Ley 681, establece puntualmente cudles son sus
objetivos de control sucesivo de la gestion del Presupuesto.

9. Véase su seccion “Informes al Presupuesto” en:
http://www.cgr.gob.ni/cgr/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=192 &Itemid=184
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llustracién 2.
Proceso presupuestario formal en Nicaragua

Fase 1 Fase 2
Formulacién Aprobacion

Ministerios y Entidades

(elaboran ante proyectos) Poder Ejecutivo

(Implementacion)

Presentacién de ante
proyectos en plazos
establecidos por Hacienda

Remisién Politica
Presupuestaria:
a mas tardar el 30 mayo

Ministerio de Hacienda
(Consolidacion del ante proyectoy
presentacion al Presidente y Gabinete
econémico)

a mas tardar el

a mas tardar el 31 de marzo,

Proyecto de Ley
Poder Ejecutivo Anual de Asamblea Nacional
(Aprobacion del ante proyecto) Presupuesto Aprobacion h
a mas tardar el 15 diciembre

Remision ante proyecto de Ley
a mas tardar el 15 octubre
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Fase 3 Fase 4

Ejecucion y Control Auditoria y Evaluacion

Ministerios y Entidades

Ley Anual de o y
(Ejecucion del Presupuesto de
Presupuesto o

acuerdo a normas y disposiciones)

» Contraloria General de la
31 de diciembre Ministerio de Hacienda

0 Republica
(Ejerce control interno e informa

| tea) (Ejerce control externo y evalua la
mensualmente a: S,
liquidacion del presupuesto)

Ejecutivo envia Informe de Liquidacién a
Asamblea y Contraloria

Comision de Produccion, Direccién General de

ﬂ Economiay Presupuesto “ Analisis y de Seguimiento

Dictamen favorable al Gasto Publico
en los siguientes 20 dias

Contraloria remite recomendaciones

Hacienda elaborara el informe de liquidacion financiera y fisica del
Presupuesto y lo presentara al Presidente de la Republica en un lapso de 90
después de concluido el ejercicio presupuestario.




Por su lado, el Ministerio de Hacienda, una vez finalizado el ejercicio presupuestario, a
mas tardar el 31 de marzo del siguiente ejercicio, elaborara el Informe de Liquidacion
financiera y fisica del Presupuesto General de la Republica y lo presentara al Presidente
de la Republica, quien a su vez debera presentarlo, por conducto del MHCP, a la Asamblea
Nacional y a la Contraloria General de la Reptuiblical0.

Pregunta

1. Analice la Ilustracion 2. Proceso presupuestario formal en Nicaragua, que aparece
en las paginas centrales del médulo; a continuacién, tomando en cuenta las etapas
del ciclo presupuestario, é¢en cuéles de ellas considera que la sociedad civil tiene
mayores posibilidades de incidencia?

10. La Asamblea tiene la facultad de aceptar o rechazar el Informe de Liquidacién.




4. cComo esta organizado el Presupuesto
de Ingresos?

Caracterizacion del Presupuesto de Ingresos

El Presupuesto General de la Republica, como ya se indicé, estd compuesto por los
Ingresos y los Gastos. Sdenz (2006) explica que los Ingresos presentan los recursos reales
que dispone el Gobierno para desarrollar sus politicas, programas, proyectos y actividades,
atender las obligaciones de pago de la deuda publica o efectuar transferencias que
requieran las instituciones del sector ptiblico y algunas del sector privado.

La Ley 550, Art. 18, enumera las fuentes de financiamiento. El Cuadro 1 muestra dichas
fuentes con la informacion sobre montos devengados para el ejercicio presupuestario 2012.

Tabla 1.
Fuentes de Financiamiento del Gasto segiin Ley 550

Monto (C$) del Presupuesto 2012 Contribucion %

Ingresos tributarios 37,124,213,033.87 87.37%
Ingresos no tributarios 3,426,294,989.80 8.06%
Rentas de la propiedad 109,966,719.82 0.26%
Ingresos de capital 7,294,907.85 0.02%
Transferencias 61,725,572.78 0.15%
Donaciones 3,046,758,553.83 7.17%
Préstamos Externos 2,822,778,965.59 6.64%
Préstamos Internos (4,108,304,392.34) -9.67%

Nota: Por ser parte de los Ingresos no tributarios, no se incluye Rentas con destino especifico, que para el ario 2012
totalizaron un monto de C$ 839, 855,323.29.
Fuente: MHCP, Informe de Liquidacion Presupuestaria del 2012.




Uno de los rasgos principales de las fuentes de ingresos es que, a diferencia de lo que se
observa en los resultados de hace una década, éstas se encuentran altamente concentradas
en los ingresos tributarios, esto es, los impuestos que pagamos todas y todos!!; lo cual
refleja la capacidad del Gobierno por financiar sus gastos con recursos nacionales.
Mientras que en el 2002 los ingresos tributarios aportaron un 65.9 por ciento al total de
ingresos, en el ano 2012 esa relacion ascendio a 87.4 por ciento!2. Los anos de crecimiento
economico y las reformas tributarias explican en parte estos resultados.

Lo anterior no significa que en la actualidad el Gobierno cuenta con los suficientes
recursos para hacer frente a todas las necesidades ptiblicas, simplemente desde el punto
de vista del Balance Fiscal, es decir, al cuadrar ingresos y gastos, ahora cuenta con los
recursos necesarios para aproximarse a una situacion de equilibrio contable, que consiste
en tener déficits o superdvits fiscales, cercanos a cero.

Otras fuentes no menos importantes son las donaciones y préstamos externos e internos
que provienen de otros gobiernos, de entidades financieras que operan dentro del pais y
de organismos internacionales. Estos recursos han sido sumamente importantes para
sostener muchos gastos relevantes y cerrar las brechas deficitarias. Por ejemplo, en 2013
se estima que un 42.7 por ciento del Presupuesto del Programa de Inversiones Publicas
es cubierto con recursos externos.

Ingresos Tributarios

En el apartado anterior se expuso que el presupuesto es financiado sobre todo con los
ingresos tributarios, asi como con los no tributarios y las donaciones. Pero ¢qué son los
ingresos tributarios y cudl es su clasificacion? Para efectos del taller, por ingresos
tributarios, o impuestos, se entiende todo ingreso, que via recaudacién de impuestos,
obtiene el Gobierno haciendo uso de su facultad exclusiva de imponer tributos mediante
Ley a personas y empresas, con el fin de financiar el gasto ptiblico3. Los impuestos se
clasifican en directos, que son aquellos que las personas pagan directamente sobre el
valor de lo que poseen, casa, terrenos, vehiculo; o sobre lo que perciben, salarios,
utilidades y rentas sobre el patrimonio; por otro lado estdn los impuestos indirectos, que
son los que pagamos sobre el valor de los productos y servicios que consumimos.

11. Aunque existen altos niveles de evasion de impuestos y un sistema amplio de privilegios fiscales; es
decir, en realidad no todas ni todos los nicaragiienses que estdn en capacidad de hacerlo pagan sus
impuestos.

12. Sin embargo, como se explica mas adelante, no siempre los Gobiernos emplean todos los ingresos
tributarios para financiar gastos, ya que estos también se han destinado en su momento al pago de la
deuda o aumentar las disponibilidades de reservas del Banco Central.

13. La mayoria de los paises cuentan al menos con tres tipos de tributos: los impuestos, la tasas y las
contribuciones especiales




Estos son los principales ingresos tributarios:

M Impuestos directos, el Impuesto Sobre la Renta, IR.

W Impuestos indirectos, sobre produccién, consumo y transacciones internas, Impuesto
al Valor Agregado (IVA), Impuestos Selectivos al Consumo (ISC), Impuestos Timbres
Fiscales (ITF).

W Impuestos indirectos, sobre Comercio Exterior, DAI4.

Preguntas

1. ¢Por qué es importante para la sociedad civil realizar un monitoreo de los ingresos
publicos? Fundamente su respuesta.

2. ¢Qué factores econémicos considera que afectan la recaudacion de impuestos, de
manera positiva o negativa?

14. En el Titulo II del Libro de Presupuesto, puede cotejarse con detalle el presupuesto de ingresos
por rubros:
http://www.hacienda.gob.ni/hacienda/presupuesto2013/C_01_PRESUP_INGRESO_RUBROS.pdf




y 4 y 4 ]
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Ademas de la parte de los Ingresos, la otra parte del presupuesto son los Gastos, que tienen
su razon de ser en los programas ptiblicos del Gobierno, los cuales se espera estén
plenamente en correspondencia con las necesidades publicas; sin embargo, dado que las
necesidades de la poblacion son muy numerosas y los recursos escasos, el Gobierno tiende
a dar prioridad a ciertos gastos. éComo interpretar la vision de las prioridades nacionales
de cada Gobierno, o si los recursos ptiblicos se estdn usando efectivamente para atender
dichas prioridades? Pues analizando el presupuesto de gastos, que contiene la respuesta
de manera implicita.

El pleno ejercicio de nuestros derechos y obligaciones nos convierten en ciudadanas y
ciudadanos activos. Bajo esta premisa, la ciudadania debe saber en qué gasta el Estado
los impuestos que se pagan; en caso de presentarse “malos usos”, ya se trate de casos de
corrupcion, ineficiencia o despilfarro, exigir a las autoridades competentes las debidas
correcciones, sanciones y penalizaciones.

De ahi la necesidad de conocer con detalle los gastos gubernamentales, que aparecen en
el presupuesto de gastos, asi como sus diferentes formas de clasificaciéon. En Nicaragua
los ingresos fiscales contribuyen en més de un 80 por ciento al financiamiento de los
gastos del Gobierno, un claro indicador sobre la relevancia de los aportes de la ciudadania
al desarrollo del pais, y por tanto una razoén de peso que sustenta el derecho a fiscalizar
los recursos publicos.

¢Como materializar ese derecho? Una forma es entender como el Gobierno capta
recursos, seglin se explico en la seccion anterior, ademéds hay que tomar en cuenta cémo
los usa, lo cual es posible mediante el andlisis de las asignaciones presupuestarias a cada
Ministerio o institucion publica, cémo se distribuyen los fondos ptiblicos a los programas
generales y subprogramas especificos, asi como las actividades y obras que aparecen en
los planes anuales de las instituciones ptblicas.




Un ejemplo, el presupuesto del MINSA 2013

Como periodistas o como ONG nos interesa conocer los programas que ejecuta el
Ministerio de Salud (MINSA), en particular cudnto tiene previsto gastar en
medicamentos. Quiza una manera ficil seria preguntarle directamente a la Ministra,
pero otra posibilidad es consultar el presupuesto de gastos del MINSA.

El primer paso consiste en buscar en el “Libro del Presupuesto”, el detalle del
presupuesto asignado al MINSA; esta informacion se encuentra en la web del MHCP
o bien existe en la Asamblea Nacional una version impresa. Antes es importante saber
que en su Titulo II, el presupuesto contiene informacion sobre la politica institucional,
metas institucionales del afo y asignaciones presupuestarias por programas y
subprogramas de los 19 Ministerios, los 4 Poderes del Estado y los 2 entes
descentralizados que forman el Gobierno Central, asi como informacion general sobre
las Asignaciones y Subvenciones y el Servicio de la Deuda.

Tomando en cuenta lo anterior y una vez ubicado el Presupuesto del MINSA, se puede
observar que cuenta con seis programas:

1. Actividades Centrales.

2. Proyectos Centrales.

3. Actividades sedes locales.

4. Promocion de la salud y prevencion de enfermedades.
5. Atencioén integral en el primer nivel de atencién.

6. Atencion de salud hospitalaria.

¢En cudles de estos programas se encuentra el presupuesto para la compra de
medicamentos? Por sus propias caracteristicas, los tres tltimos programas requieren
de medicamentos para alcanzar sus metas, aunque unos en mayor medida que otros.
Si bien el presupuesto no brinda informacion especifica acerca del presupuesto
destinado a la compra de medicamentos por tipo de programas, si brinda informacion
sobre el monto destinado para este fin. En ese sentido, el presupuesto del MINSA, al
igual que sucede con los otros Ministerios y demds instituciones, cuenta con
informacion de las asignaciones presupuestarias clasificadas por “Objeto del Gasto”,
un nuevo concepto que se explica en esta seccion. Es asi que bajo esta clasificacion y
especificamente en el rubro llamado “Materiales y Suministros”, es posible ubicar las
partidas presupuestarias llamadas “Productos medicinales y farmacéuticos”, es decir,
los medicamentos, con un monto total de 929,620,997.00 cérdobasii. Con los datos
de esta informacion es posible valorar si este ano el MINSA esta destinando mas
recursos para la compra de medicinas y cudnto se invierte en medicina por cada
nicaragiiense (Ver la seccién indicadores presupuestarios). Una pregunta clave en este
sentido es: ¢émejora o empeora el presupuesto de medicamentos respecto a otros anos?

(ii) Asegtirese que la cifra es correcta accediendo a:
http://www.hacienda.gob.ni/hacienda/presupuesto2013/D_16_03_MINSA.pdf



Presupuesto de Gastos y su clasificacion

De acuerdo a Sdenz (2006), los gastos ptiblicos constituyen los egresos que realizan las
instituciones publicas en bienes y servicios para su funcionamiento; su clasificacion esta
referida a las diversas formas de ordenar, resumir y presentar los gastos programados en
el Presupuesto.

(Sabia que...?

Existe una cuarta clasificacién: Programdtica, que responde a
la pregunta: en qué se gasta; pero en Nicaragua todavia no se
presenta el PGR con esa clasificacion. Esta es muy importante
porque permite conocer con detalle el destino del gasto.

Como ya se ha expuesto en el Médulo 1, en Nicaragua el gasto ptiblico se clasifica de tres
formas: Administrativa (¢qué parte del gasto ejecuta cada entidad publica?), Econémica
(¢cudnto se asigna a los gastos corrientes y a los gastos de capital?) y Funcional (¢a qué
servicios se destina el gasto, es decir, Salud, Educacién, Seguridad Ciudadana y otros?).

Las clasificaciones del Presupuesto se presentan asi en el “Libro del Presupuesto™

Tabla 2.
Diferentes formas de clasificacion del Presupuesto General de la Repiiblica en Nicaragua

Clasificacién Descripcion Forma de presentacion en
- el PGR 2013

1. Clasificacion por Facilita el registro unico de todas las http://www.hacienda.go

Objeto del Gasto transacciones con incidencia b.ni/hacienda/presupues
economica financiera que realiza una t02013/E_17_CIE.pdf
institucion publica.

2. Clasificacion del Gasto Permite identificar la naturaleza http://www.hacienda.go

por su Caracter econdémica de las transacciones que b.ni/hacienda/presupues

Economico realiza el Sector Publico. t02013/E_17_CIE.pdf

3. Clasificacién Funcional Presenta al gasto publico segun la http://www.hacienda.go

del Gasto. naturaleza de los servicios que las b.ni/hacienda/presupues
instituciones publicas brindan a la t02013/E_14 CLASIF_F
comunidad. UNCIONAL.pdf

http://www.hacienda.go
b.ni/hacienda/presupues
t02013/E_15_ESTRUCT _
GASTO.pdf

http://www.hacienda.go
b.ni/hacienda/presupues
t02013/E_16_ESTRUCT_
GASTO_AS.pdf




4. Clasificacion
Institucional del Gasto.

5. Clasificacion del Gasto
por fuentes de
financiamiento

6. Gasto en Asignaciones
y Subvenciones a
Organismos Estatales y
Otros

7. Detalle del Gasto de
Estrategia y Reduccion
de la Pobreza.

Fuente: elaboracion propia

Muestra las instituciones objeto de
presupuestacion y el tipo de gastos
corrientes y gastos de capital en que
incurre cada una de ellas.

Muestra las diferentes fuentes de
financiamiento.

Muestra las instituciones estatales
cuyos gastos dependen total o
parcialmente del Gobierno Central, asi
como asignaciones a determinados
organismos no Estatales.

Presenta informacién detallada de los
gastos destinados a reducir la pobreza,
los cuales guardan estrecha relacion
con la infraestructura, transferencias
directas y otros gastos.

Clasificacion Bt Forma de presentacion en
- el PGR 2013

http://www.hacienda.go
b.ni/hacienda/presupues
t02013/D_01_CLASIF_|I
NSTITUCIONAL.pdf

Muestra las diferentes
fuentes de
financiamiento.
http://www.hacienda.go
b.ni/hacienda/presupues
102013/E_07_DETALLE_
CAPITAL.pdf

http://www.hacienda.go
b.ni/hacienda/presupues
t02013/D_02_ASIGN_S
UBVENCIONES.pdf

http://www.hacienda.go
b.ni/hacienda/presupues
t02013/E_10_DETALLE_
ERP.pdf

Las diferentes clasificaciones sirven para integrar un sistema de informacion que haga
posible analizar los gastos publicos, desde el punto de vista financiero, econémico y social.
Esto permite a la sociedad civil conocer en qué rubros se gastan los impuestos y si estos
gastos se relacionan con programa de Gobierno.

¢Qué mads nos dice el gasto funcional? De entre todas las clasificaciones del gasto, quiza
la mds importante para el ciudadano comtn es la clasificacion funcional. Esto es asi
porque en ella se refleja mds claramente la orientacion del gasto hacia la prestacion de
servicios ptiblicos que contribuyen a su pleno desarrollo. El Gréfico 2 muestra el gasto
publico segtin la funcion que cumple’s:

15. En Nicaragua, a diferencia de otros paises de la regién la funcion “Medio Ambiente” no forma parte
clara de las funciones del gasto publico.




Grafico 2. Gasto del Gobierno Central 2013; Clasificacion Funcional

(millones de cordobas y % del total)




“Teniendo en cuenta sus implicaciones de gran alcance para los ciudadanos de un pais,
el presupuesto debe ser objeto de un examen y debate general.” IBP, Guia ciudadana para
el trabajo presupuestario.

Las iniciativas de incidencia presupuestaria buscan aportar en cada etapa del ciclo
presupuestario. La experiencia internacional sugiere establecer practicas de incidencia
en todas las etapas del ciclo presupuestario. Por supuesto que, dadas las condiciones de
cada pais, en unas etapas la sociedad civil tendra mayores posibilidades de éxito que en
otras. Esto es asi porque la capacidad de incidencia depende en buena medida de la
normativa juridica, del nivel de informacién publica que el Gobierno suministre, de qué
tan balanceado politicamente se encuentran el poder Legislativo y el Judicial, y de la
capacidad de la sociedad civil para movilizarse en los plazos oportunos, con apoyo de sus
demandas en la poblaciéon y los medios de comunicacién. Todo ello supone la adopcion
de estrategias de incidencia politica, asi como sus niveles de compromiso y persistencia
y capacidad para defender sus derechos a acceder a la informacion publica y de
participacion ciudadanalé.

16. Al respecto constltese la Ley 621, Ley de Acceso a la Informacion Publica y la Ley 475, Ley de
participacion Ciudadana”
http://legislacion.asamblea.gob.ni/Normaweb.nst/($All)/675A94FF2 EBFEE9106257331007476 F2
http://legislacion.asamblea.gob.ni/Normaweb.nsf/($All)/F78 CA467F5C96D0306257257005FBADC?

OpenDocument




Module 2 — Presupuestos Piiblicos

En Nicaragua, la prédctica mds frecuente es incidir en la etapa de aprobacion y ejecucion
del presupuesto. En los tiltimos afios la sociedad civil ha tratado de impulsar propuestas en
el Proyecto del Presupuesto, con actividades de cabildeo en la Asamblea Nacional. El proceso
de consulta, tal y como lo establece el procedimiento interno de la Asamblea, es el tinico
momento que tiene la sociedad civil para aportar en esta etapa del ciclo presupuestario;
bien respaldando la propuesta del ejecutivo o proponiendo a los diputados modificaciones.

En ese sentido, la Comision de Economia, Produccién y Presupuesto, tiene la obligacién,
seglin la ley, de abrir a consulta la propuesta del Ejecutivo durante un periodo de 20 dias.
En este tiempo, las diputadas y diputados de esta comision o de otras comisiones, pueden
elaborar dictdimenes o mociones! que pudieran recoger las propuestas o demandas de la
sociedad civil. El que estas propuestas tengan espacio en la posterior aprobacion del
presupuesto, dependerd en buena medida del respaldo politico hacia las mismas.

En la etapa de ejecucidn, la sociedad civil juega un rol muy importante de seguimiento y
vigilancia. Su labor implica monitorear que la ejecucién del presupuesto cumpla con los
objetivos para lo cual fue aprobado. Y, no menos importante, para verificar que los fondos
publicos no se estén desviando con otros fines.

Sin embargo, y considerando lo anterior, la etapa de formulacion del presupuesto sigue
siendo la etapa del ciclo mds importante, pero la méds desconocida para la ciudadania y
en la que menos han logrado influir las organizaciones de sociedad civil.

Es necesario destacar que la formulacion no inicia con la elaboracion de los presupuestos
de cada institucion y su posterior visto bueno del MHCP; sino mucho antes, dado que las
posibilidades reales de gastos de las instituciones estdn condicionadas por los techos
establecidos en el Programa Econémico y Financiero (PEF) y el Plan Nacional de Desarrollo.
Estos documentos son presentados al FMI esperando respaldo financiero para su realizacion.

De ahi que el trabajo de incidencia de la sociedad civil, tiene que ser permanente,
dedicando tiempo y recursos a generar evidencias que permitan soportar las demandas y
las propuestas de cambios, en base a una estrategia para que sean tomadas en cuenta por
diferentes actores, de modo que sean introducidas en los programas de las instituciones
publicas y por tanto en sus presupuestos.

Pregunta

1. ¢Qué hace que la etapa de formulacion del Presupuesto sea la menos conocida?

2. ¢Conoce estrategias de incidencia politica en materia presupuestaria? ¢Cémo
podria su organizacion tener mejores resultados en sus propuestas y demandas de
incidencia en el presupuesto?

17. Incluso durante su discusion y aprobacion en plenaria, los diputados podrén elevar propuestas de
mociones al presupuesto: “Sélo las mociones presentadas en tiempo y forma y no acogidas en el
dictamen, podrdn ser presentadas en el Plenario por sus respectivos proponentes. Podré haber
Dictamen de Minoria”. (arto. 167, Ley No. 606).




Module 2 — Presupuestos Piiblicos

DAI Derechos Arancelarios a la Importacion
IR Impuesto sobre la renta
ISC Impuesto Selectivo al Consumo
ITF Impuesto timbres fiscales
IVA Impuesto al valor agregado
MHCP Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
ONG Organizacion no gubernamental
PEF Programa Econoémico y Financiero

Vocahulario

Incidencia politica: es un término utilizado para abarcar una serie de actividades que
organizaciones o personas pueden adoptar para ejercer presion para el cambio en una politica
o comportamiento especificos de un Gobierno, institucion, organizacion, persona (Christian
Aid y SOMO (2011).

Ingresos No Tributarios: Comprende principalmente las entradas por tasas y derechos
pagados a cambio de bienes y servicios. El pago de una tasa o derecho es la retribucion
abonada por el usuario de un servicio a cargo del Estado en contrapartida a las prestaciones
o ventajas que obtiene de éste; incluye las contribuciones por mejoras.

Ingresos de Capital: Comprende los ingresos por la venta de activos, la disminucion de
existencias y las variaciones positivas de la depreciacion y amortizacion, asi como las
transferencias recibidas con el objeto de financiar gastos de capital.

Transferencias: Se refiere por ejemplo a los pagos o ayudas en efectivo a unidades familiares o
bien los pagos para compensar pérdidas de operacion de empresas publicas (subsidio).

Marco juridico de la administracion financieray del
regimen presupuestario

W Ley de Administracion Financiera y del Régimen Presupuestario, Ley 550 y sus reformas.

B Ley General de Deuda Publica, Ley 477.

I Reglamento de la Ley 477, Ley General de Deuda Publica, Decreto No. 2 — 2004.

W Ley de Contrataciones Administrativas del Sector Publico, Ley 737.

M Reglamento General de la Ley 737, Ley de Contrataciones Administrativas del Sector Ptiblico, Decreto
75 — 2010.

W Ley de Servicio Civil de la Carrera Administrativa, Ley 476.

I Reglamento de la Ley de Servicio Civil y de la Carrera Administrativa, Ley 476, Decreto 87-2004.

I Creacion, Organizacion y Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversiones Piiblicas (SNIP),
Decreto 61 — 2001.

I Del Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversiones Ptiblicas (SNIP), Decreto 83-2003.

M Ley del Régimen Presupuestario Municipal, Ley 376 y sus reformas.

W Ley de Transferencias Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua, Ley 466 y sus reformas.
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Otras Referencias a la Administracion Financiera
del Sector Publico

M Constitucién Politica de la Reptiblica de Nicaragua.

M Ley de Organizacion, Competencia y Procedimientos del Poder Ejecutivo, Ley 290, y su Reglamento,
Decreto 71 -98 y sus reformas.

W Ley de Concertacion Tributaria, Ley 822.

M Reglamento a la Ley de Concertacion Tributaria, Decreto 01 - 2013.

M Ley Anual de Presupuesto General de la Reptiblica.

B Normas y Procedimientos de Ejecucién y Control Presupuestaria.

W Regulacion Salarial de los Funcionarios Publicos de Mayor Jerarquia en el Poder Ejecutivo (Decreto
19 - 2007).

W Estrategia Nacional de Deuda Ptiblica (2008 - 2011 y 2013 y 2015).

W Lineamientos de la Politica de Endeudamiento Piblico 2011 (varios anos).

M Plan de Emisiones de la Tesoreria General de la Repuiblica.

W Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Reptiblica y del Sistema de Control de la Administracion
Publica y Fiscalizacion de los Bienes y Recursos del Estado, Ley 681.

M Ley Creadora del Fondo de Mantenimiento Vial, Ley 355.

W Ley Creadora del Tributo Especial para el Financiamiento del Fondo de Mantenimiento Vial (I-FFOMAV), Ley 574.

W Ley Especial sobre Exploracion y Explotacion de Minas, Ley 387.

I Reglamento a la Ley 387, Ley Especial sobre Exploracion y Explotacién de Minas, Decreto 119 — 2001.

W Ley Especial sobre Exploracién y Explotacion de Hidrocarburos, Ley 286.

M Ley de la Industria Eléctrica, Ley 272.

W Ley de Estabilidad Energética, Ley 554.

W Ley de Exploracion y Explotacion de Recursos Geotérmicos, Ley 443.

I Reglamento a la Ley de Explotacion y Exploracion de Recursos Geotérmicos, Decreto 03-2003.
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