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Resumen Ejecutivo

Esta investigacion brinda un aporte en finanzas publicas, y se refiere a los
efectos de las variaciones en el tipo de cambio en los presupuestos de los Ministerios
del Gobierno Central y sobre otras entidades relacionadas con estos, (2021-2023). El
objetivo es proponer mejoras en la gestiébn administrativa y en la eficacia de sus
operaciones. Dado lo anterior, en el marco tedrico, se desarrollaron conceptos como:
1) TC y regimenes cambiarios, 2) TC y el Presupuesto 3) Entidades relacionadas con

los Ministerios y 4) Instrumentos de gestién administrativa para la cobertura cambiaria.

El enfoque que se utilizé es mixto, se recolectd y analizé datos cuantitativos y
cualitativos, permitiendo una perspectiva mas integral del problema. Se realiz6 una
revision de la pagina la web del Ministerio de Hacienda en relacién con los
presupuestos ministeriales, se emplearon datos del Sistema Integrado de Gestion
Administrativa Financiera (SIGAF), encuestas y entrevistas a sujetos responsables y

especialistas tanto de los Ministerios como de entes rectores.

A partir de los métodos anteriores, se obtuvo como resultado, informacién sobre
las situaciones provocadas por las variaciones del TC, como subejecuciones, faltantes
de recursos, reprocesos, incumplimiento de metas, se logra evidenciar incertidumbre
en los pagos a proveedores. Respecto a los temas de gestidn administrativa, se
analizaron herramientas, como los enfoques de presupuesto plurianual, gestion para

resultados, modificaciones presupuestarias y gestion de riesgos.

En conclusion, se evidenciaron problemas en la ejecucién y en el dmbito
operativo de los ministerios, a la vez, estas afectaciones repercuten en los pagos a
proveedores y organismos internacionales. Por otro lado, las opciones que la
administracion tiene para gestionar esos efectos se ven limitadas y su aplicacion
ameritaria principalmente cambios en procesos administrativos a nivel ministerial, en
el accionar de los entes rectores, legales y operativos. Por ultimo, se recomienda al

ente rector en materia presupuestaria algunas opciones tales como: flexibilizar el uso



del TC, que se permita la realizacion de pagos en dolares, aplicar el riesgo cambiario
en las instituciones, y que se utilice un método para indexar recursos formulados en

dolares a un valor presente.
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Summary

This research provides a contribution to public finances and refers to the effects
of variations in the exchange rate on the budgets of the Central Government Ministries
and other entities related to them, (2021-2023). The objective is to propose
improvements in administrative management and the effectiveness of its operations.
Given the above, in the theoretical framework, concepts such as: 1) TC and exchange
rate regimes, 2) TC and the Budget, 3) Entities related to the Ministries and 4)

Administrative management instruments for exchange coverage were developed.

The approach used is mixed, quantitative, and qualitative data were collected
and analyzed, allowing a more comprehensive perspective of the problem. A review of
the website of the Ministry of Finance was carried out in relation to the ministerial
budgets, data from the Integrated Financial Administrative Management System
(SIGAF), surveys and interviews with responsible subjects and specialists from both

the Ministries and governing entities were used.

From the previous methods, information was obtained on the situations caused
by variations in the TC, such as under-executions, lack of resources, reprocessing,
non-compliance with goals, and uncertainty in payments to suppliers was evident.
Regarding administrative management issues, tools were analyzed, such as multi-year
budget approaches, management for results, budget modifications and risk

management.

In conclusion, problems were evident in the execution and operational scope of
the ministries; at the same time, these effects had an impact on payments to suppliers
and international organizations. On the other hand, the options that the administration
has to manage these effects are limited and their application would mainly require
changes in administrative processes at the ministerial level, in the actions of the
governing, legal and operational entities. Finally, some options are recommended to

the governing body in budgetary matters such as: making the use of the TC more

Xii



flexible, allowing payments to be made in dollars, applying exchange risk in institutions,

and using a method to index formulated resources. in dollars at a present value.
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INTRODUCCION

En esta investigacion se hace un analisis del efecto de las variaciones del tipo
de cambio sobre los presupuestos publicos de los Ministerios y otras entidades
relacionadas, en el periodo 2021-2023. En Costa Rica, se encuentran registrados
dieciocho Ministerios publicos, cada uno con un presupuesto asignado por ley para un
ejercicio econémico, el cual se ve afectado por politicas y variables macroeconémicas
como el tipo de cambio (TC). Se analizaron alternativas y diferentes enfoques, para
entender y enfrentar de mejor forma estos efectos, que permitan mejorar la gestion

administrativa y el logro de mayores niveles de eficacia en sus operaciones.

Por otro lado, con la investigacidn de estos efectos, se pone sobre la mesa este
problema, ya que los Ministerios necesitan de mecanismos de gestion administrativa
gue puedan ayudar a solventar los inconvenientes antes mencionados, sin embargo,
estas herramientas en ocasiones estan enfocadas al sector privado, 0 no son practicos
para las instituciones publicas como mecanismos de cobertura cambiaria. Es
importante también evidenciar las limitaciones o rigidez de los presupuestos

ministeriales, para ajustarse a la materializacioén del riesgo cambiario.

Dado lo anterior, el objetivo general de esta investigacion es analizar los efectos
de las variaciones del TC en los presupuestos publicos de los Ministerios, durante todo
el proceso presupuestario, asi como las repercusiones de éstas sobre otras entidades

relacionadas.

Por ultimo, el presente trabajo esta conformado por cinco capitulos. En el
capitulo I, se desarrollaran los antecedentes de este problema, principalmente los
relacionados con las variables de TC y presupuesto, asi como la justificacion que llevo

a desarrollar esta investigacion, y el establecimiento de los objetivos.

En el capitulo Il se establece el marco teérico con los principales conceptos y

relaciones, los cuales permitiran abordar el problema de investigacion: 1) el TC y

XV



regimenes cambiarios 2) la relacion del TC con el Presupuesto publico, normativa
asociada, 3) proveedores y organismos internacionales, 4) instrumentos de gestion
administrativa para la cobertura cambiaria. A la vez el marco metodoldgico en donde
se explica cuales fueron los métodos para poder cumplir con los objetivos planteados

y desarrollar los resultados.

Respecto al capitulo Il se realiza el analisis de los resultados obtenidos, segun
los objetivos especificos del trabajo: 1) efectos fisicos y financieros de las variaciones
del TC en las etapas del proceso presupuestario de los Ministerios, 2) efectos de las
variaciones en el tipo de cambio sobre los pagos a proveedores y organismos
internacionales, 3) mecanismos de gestion administrativa ante los impactos de la

variabilidad cambiaria en Costa Rica.

El capitulo IV se exponen las conclusiones, al igual que en el capitulo anterior
por cada objetivo especifico; y, por ultimo, en el capitulo V se realizan varias
recomendaciones generales con las que, eventualmente, los Ministerios podrian

enfrentar los problemas de las variaciones del TC.
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CAPITULO |. CONTEXTO GENERAL DE LA INVESTIGACION

1.1 Antecedentes

En Costa Rica, al 2023, se encuentran registrados dieciocho Ministerios
publicos, cada uno de ellos con un fin especifico de acuerdo con el objetivo para lo
gue fueron creados. A la vez, para dar funcionamiento y cumplir con ese objetivo, estas
entidades tienen un presupuesto asignado por ley para un ejercicio econémico
correspondiente, el cual utiliza para cumplir sus metas, sin embargo, dicho
presupuesto se ve afectado por politicas y variables macroeconémicas como el tipo
de cambio (TC). Seguidamente se brindan los antecedentes relacionados con estas

variables.

Para empezar, mediante la Ley Organica del Banco Central de Costa Rica
(BCCR) No. 7558, especificamente en los articulos 28 y 85, se le da la potestad a esta
entidad del mecanismo que debe utilizar para determinar el precio de la moneda
extranjera, en este caso el délar americano, en moneda nacional, por medio del
régimen cambiario que considere conveniente. Es asi como en octubre del 2006,
acorde a la legalidad, se hace un cambio radical en la politica cambiaria, pasando de
un sistema de minidevaluaciones a uno de banda cambiaria, basado en un proyecto
gue se inicié para la modernizacién de la politica monetaria, denominado “Esquema
de Meta Explicita de Inflacién para Costa Rica (EMEICR). “ (Mora y Prado, 2006, p.1).
Este cambio inicia una etapa en la cual el sistema cambiario costarricense se
determina por oferta y demanda, aumentando la participacion del mercado cambiario
y a la vez reduciendo o minimizando el grado de control del BCCR.

Como una segunda etapa, en la consolidacién de la politica monetaria para
reducir la inflacion, el 30 de enero del 2015, en acta de sesion 5677-2015, el BCCR
dispuso establecer a partir del lunes 2 de febrero del 2015 el régimen de flotacion
administrada, que hasta el dia de hoy se utiliza. Basicamente, este nuevo sistema al

igual que su predecesor, tiene como una de sus principales caracteristicas que el valor



COLONES

del dolar con respecto al colén, y viceversa, sea determinado por el mercado cambiario

segun la oferta y la demanda, con intervenciones del Banco Central para evitar

desviaciones drasticas, principal diferencia con el régimen de minidevaluaciones que

reducia la incertidumbre con respecto al valor del TC en el futuro.

Ahora bien, para explicar y dar énfasis de las diferencias en las tendencias entre

el régimen de minidevaluaciones y los de flotacion (bandas y flotacién administrada) y

representar mejor estos valores, se muestra el gréfico 1, en donde se observa que

hasta el afio 2006, que se estuvo bajo el régimen de minidevaluaciones, tanto la linea

gue representa el maximo, como la linea que representa el minimo de los TC de cada

periodo, se mantuvieron pegadas al promedio, lo cual demuestra su previsibilidad y

estabilidad. Sin embargo, a partir del 2006 existe un punto de inflexion, en donde los

montos maximos y minimos de cada afio se separan mas del promedio.
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Grafico 1

Costa Rica: Tipo de cambio maximo, minimo y promedio por afio, 1983-2023

(en colones)
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Fuente: Elaboracién propia con base en los indicadores del TC de venta del BCCR (2023).



En el gréfico 2 se evidencia que de 1983 al 2006 (23 afios), la diferencia entre
el valor maximo y el minimo del TC es relativamente estable o constante. Ahora bien,
el comportamiento a partir del 2006 y en adelante (18 afios), se resalta porqué existen
picos mas pronunciados en periodos de tiempo corto.

Grafico 2

Costa Rica: Rango del Tipo de cambio, 1983-2023

(en colones)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los indicadores del BCCR (2023).

Por otro lado, una vez explicado como se ha comportado el TC, es necesario
también describir la relacion de este macro precio en el ambito presupuestario, con las
instituciones del Gobierno Central (Ministerios), ya que es una variable que las
entidades publicas deben tomar en cuenta durante el proceso o ciclo presupuestario y

gue esta regulada en los lineamientos emitidos por el ente rector en esta materia.

Es asi que, mediante la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y

Presupuestos Publicos (LAFRPP), Ley No. 8131 y sus reformas, especificamente en



su articulo 9 menciona que, “Los proyectos de presupuesto de los entes y 6rganos del
sector publico deberan prepararse acatando las normas técnicas y los lineamientos de
politica presupuestaria dictados por el 6érgano competente” (Ley 8131, 2001). Esto
significa que, en el &mbito de accidn de las instituciones publicas del Gobierno Central,
existen disposiciones de los entes rectores, como la Direccién General de Presupuesto
Nacional (DGPN) del Ministerio de Hacienda (MH) que regula en materia
presupuestaria, estableciendo las reglas para la elaboracion, ejecucion y evaluacion

de los presupuestos publicos, asi como otra normativa atinente.

Con respecto a esta normativa, relacionada con el TC y el presupuesto, un
ejemplo es la Circular DGPN-CIR-0145-2020 denominada “Comunicacion de tipo de
cambio, costo de vida y contribuciones sociales para el proceso de formulacion 2021”,
(y sus homologas DGPN-CIR-0013-2021, DGPN-CIR-005-2022), establece, el TC que
se debera utilizar para realizar los anteproyectos, el en caso especifico del
anteproyecto del presupuesto 2021 el TC del dolar: ¢612,00 y justifica lo siguiente:

Es importante considerar que la actual politica cambiaria se rige por un

esquema de tipo de cambio de flotacion administrada, mediante el cual el tipo

de cambio es determinado por el mercado a través de la oferta y demanda de
divisas; sin embargo, a pesar de que el BCCR puede intervenir para evitar
fluctuaciones respecto a lo que se espera sobre el comportamiento de esta
variable en el mediano y largo plazo, se pueden presentar desvios respecto al
dato que se utilizara para la formulacién de los presupuestos. (Direccidn
General de Presupuesto Nacional [DGPN], 2020)

Por otro lado, también mediante la LAFRPP, Ley No. 8131 (2021) y sus
reformas, en su articulo 32 le confiere la funcion a la DGPN de elaborar los proyectos
de presupuesto y sus modificaciones, las cuales las establece en los Lineamientos
Técnicos sobre el Presupuesto de la Republica de cada afio, mediante un cronograma.
Al igual que el TC para elaborar el anteproyecto, estas modificaciones se programan
desde un afio antes de su ejecucién, con fechas establecidas para cada una.



Una modificacion presupuestaria es un instrumento de gestion, que utiliza la
administracion activa, con el objetivo de adecuar el presupuesto, en faltantes o
sobrantes de subpartidas, segun las necesidades temporales que surjan en la
ejecucion del presupuesto. El inconveniente es que este proceso puede abarcar
periodos amplios para que se incorporen al presupuesto, lo que estd muy lejos de la
realidad del mercado cambiario. Lo anterior es importante mencionarlo, ya que

evidencia las limitaciones y la rigidez de los presupuestos frente a estas fluctuaciones.

Para gestionar estos inconvenientes, especialistas en la materia han
propuesto, entre otras cosas, establecer mecanismos de gestibn de cobertura
administrativa ante situaciones parecidas, como por ejemplo los presupuestos
plurianuales, herramienta de la cual podria echar mano la Administracion, como
posible alternativa de solucién a lo mencionado anteriormente, y potencialmente como
un mecanismo que puede ser utilizado para enfrentar las volatilidades de TC,
alargando el periodo presupuestario. No obstante, a pesar de que, en junio 2019, se
reforma el articulo 176 de la Constitucion Politica mediante la Ley No. 9696, con el
objetivo de establecer que la gestion publica debe basarse en un marco de
presupuestacion plurianual, también se conserva en la normativa constitucional el
sefialamiento de que el presupuesto se emitird para el término de un afio, que va del
primero de enero al treinta y uno de diciembre del periodo respectivo. Igualmente
establecido en el articulo 5 de la Ley No. 8131 de 2001.

A la vez, sobre este tema de mecanismos de gestidn administrativa, mediante
la Ley No. 8131 de 2001, LAFRPP, en el articulo 4 Sujecion al Plan Nacional de
Desarrollo (PND), se indica que este constituira el marco global que orientara los
planes operativos institucionales. Es asi que, con la publicacién del PND 2011-2014
se comenzo a introducir el concepto de Gestidon para resultados, cuyos objetivos son,
enfocar la evaluacion hacia la gestion para resultados y la evaluacion de programas
prioritarios (Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica [Mideplan], 2010,
p.9). “Mejorar la gestion publica, la calidad de los servicios que presta el Estado y la



participacion ciudadana en el accionar publico mediante el incremento del 25% en el

indice de Gestion para Resultados de Desarrollo”. (Mideplan, 2010, p.43)

Continuando con los mecanismos de gestion administrativa, mediante la Ley
No. 8292 de 2001, Ley General de Control Interno, se establecen los parametros que
rigen el sistema de control interno en las instituciones publicas costarricenses, con el
objetivo de crear transparencia, rendicion de cuentas en el uso de los recursos
publicos, y con el fin ultimo de fortalecer la gestidon publica. Es asi como, mediante el
articulo 2, inciso f) se indica que las instituciones deberan hacer una valoracion del
riesgo, identificando y analizando, tanto de fuentes internas como externas. Por otro
lado, en su articulo 18, establece que se debera contar con un sistema especifico de
valoracion del riesgo institucional, que permita identificar el nivel de riesgo institucional
y adoptar los métodos de uso continuo y sistematico, a fin de analizar y administrar el

nivel de dicho riesgo.

A la vez, la Contraloria General de la Republica (CGR, 2009), basada en las
facultades que le da precisamente la Ley No. 8292, emite las Normas de Control
Interno para el Sector Publico en donde se incorporan las directrices para establecer
el Sistema Especifico de Valoracion de Riesgo Institucional (SEVRI), por areas,

sectores y tareas.

Por otro lado, a nivel nacional Badilla et al. (2012) realizaron una investigacion
de una propuesta de un modelo operativo de coberturas para atenuar los efectos de
las fluctuaciones cambiarias en el Instituto Costarricense de Turismo (ICT), sin
embargo al ser una entidad autbnoma su operativa y regulacion, es diferente a la de
un Ministerio, ya que le da cierta flexibilidad en cuanto al tema presupuestario, por lo
gue no esta en las mismas condiciones que las entidades de estudio de este trabajo.
También, a nivel internacional Mendoza (2018) [sic], realiza un estudio denominado
“Alternativas de cobertura por volatilidad del tipo de cambio, para cubrir las
obligaciones en ddélares americanos de una institucion puablica”, este trabajo se basa

en la entidad EsSalud, Seguro Social de Peru.



Por ultimo, existen entidades como proveedores, los cuales tienen relaciones
comerciales con los Ministerios, para los que la Ley de Contratacion Administrativa
No. 7494 (derogada) y la actual Ley de Contratacion Publica No. 9986, les da la
oportunidad de ofertar y facturar en cualquier moneda, precisamente para protegerse
ante eventuales variaciones en el diferencial cambiario. Sin embargo, la Ley Organica
del BCCR No. 7558, en su articulo 49 “Pagos en moneda extranjera”, hace las
excepciones de los pagos que se podran hacer en moneda extranjera, dentro de las
cuales no incluye a estas entidades; en consecuencia, igualmente el ingreso lo
percibiran en moneda nacional a pesar de que la oferta y facturacion sea en otra

moneda.

En este marco, es conveniente exponer la importancia del problema de
investigacion, que se refiere a los efectos que genera el TC en los Ministerios del
Gobierno Central y sobre otras entidades relacionadas con estos. También el manejo
de esta variable por parte de la DGPN, y sus lineamientos hacia los Ministerios
publicos, en todo el proceso de presupuesto. Este trabajo enfatiza en el analisis del
margen de maniobra administrativa que tienen estas entidades para enfrentar diversas
situaciones que se pueden presentar en la gestion de los recursos, provocadas por
factores exdgenos como son las politicas cambiarias, tanto del BCCR como de otras
entidades reguladoras, asi como por la dinamica propia del mercado cambiario, que
es poco predecible. Todo lo anterior puede implicar obstaculos en ciertos casos para

cumplir con las metas establecidas de los Ministerios.

1.2 Justificacion del problema

Esta investigacion brinda un aporte en materia de finanzas publicas porque
empero de que existen estudios aplicados a presupuestos publicos, se ha encontrado
poco relacionado con el tema especifico de los efectos y la gestion del TC del régimen
actual en el proceso presupuestario, en especifico en los Ministerios. Lo anterior, a
pesar de que es un problema operativo diario al que cada institucién se tiene que

enfrentar.



Se aspira con este estudio, primero, exponer y evidenciar la problematica del
TC en los presupuestos de los Ministerios, segundo, explicar el efecto sobre entidades
gue tienen relaciones con estos, tercero, proponer algunas pautas para el
fortalecimiento de la gestién del diferencial cambiario en el proceso presupuestario;
para asi contribuir a una mayor eficacia en el desempefio de estas entidades, en

mejores niveles de cumplimiento de sus objetivos y metas.

Es importante explicar, en el presente trabajo, cobmo en la gestion de los
presupuestos de los Ministerios del Gobierno Central del pais, se han identificado
situaciones, en las ejecuciones de los presupuestos, relacionadas con las variaciones
del TC, por ejemplo, en informes de evaluaciones presupuestarias elaborados por la
DGPN, en este caso especifico, el relacionado con el del MH se muestra que:

En el subprograma 134-02 Gestion de Ingresos Internos, en el informe

semestral se menciondé que la adquisicién de licencias ACL y ArcGis se

concretarian en el Il semestre, producto de ello gestionaron el proceso de
contratacion, sin embargo, la subejecucion es producto del diferencial cambiario
gue se debe incluir a las contrataciones en moneda extranjera. (DGPN, 2022c,

p. 15)

También, es importante investigar, si las soluciones o instrumentos de gestion
propuestas por otros autores, relacionados con los presupuestos publicos, serian de
aplicacion a la situaciéon actual del pais respecto a la volatilidad del TC. Como, por
ejemplo, establecer los presupuestos plurianuales, que ya es un concepto introducido
en la Constitucion Politica del pais, siendo una herramienta que podria darle una
dimension de mediano plazo al proceso presupuestario, flexibilizar la ejecucién del
presupuesto y asi lograr una mejor gestion de los cambios macroeconémicos. A la
vez, existe la posibilidad de nuevos instrumentos de gestidén por parte del ente rector
presupuestario (DGPN), como lo es una modificacion presupuestaria, que, si bien no
esté programada en los lineamientos técnicos presupuestarios, atienda

especificamente este tema.



Asi como, la aplicacion del presupuesto por resultados y otras opciones de
manejo del riesgo cambiario, por ejemplo, que tendrian los Ministerios por la via
administrativa, con el fin de mitigar el efecto negativo sobre la eficacia de sus
operaciones. Es importante mencionar también que estas entidades tienen la
obligacion por ley de establecer mecanismos de gestidn de riesgo, entre ellas el riesgo

cambiario.

La intencion de analizar alternativas y diferentes enfoques es para entender y
enfrentar de mejor forma los efectos de las variaciones del TC sobre los presupuestos
publicos; que nace precisamente de la necesidad de mejorar la gestion administrativa

de los Ministerios para el logro de mayores niveles de eficacia en sus operaciones.

Por dltimo, es relevante investigar estos efectos ya mencionados, para poner
sobre la mesa el problema y la basqueda de soluciones practicas de gestion, que
mejoren la ejecucidn presupuestaria en estas entidades publicas y que a la vez
repercutan en menos efectos colaterales negativos hacia otras entidades relacionadas

como proveedores, principalmente en sus procesos de compra de bienes y servicios.

1.3 Planteamiento del Problema

El problema de los efectos producidos por las variaciones del TC sobre la
gestion de los presupuestos publicos y otras entidades relacionadas se puede analizar

desde tres ambitos principales:

El primero, es el impacto sobre los objetivos y metas de las operaciones
ministeriales, mismo que se observa desde varias aristas, por un lado, la subejecucion,
también conocida como sobrantes de recursos, y por otro lado los faltantes de
recursos, ambos en aquellos casos en que el TC de mercado sube o baja, alejAndose
del preestablecido en la etapa de la formulacion y el de venta de referencia en la etapa
ejecucion presupuestaria. Relacionado con lo anterior, estd la rigidez o poca

flexibilidad de los Presupuestos Publicos, para ajustarse a la materializacion del riesgo



cambiario (descalces), debido principalmente a la normativa que prevalece emitida por
los 6rganos rectores en la materia y a los tiempos dilatorios para ajustar los

presupuestos ante la nueva realidad cambiaria de mercado.

El segundo, se refiere al efecto sobre proveedores u otras entidades como
organismos internacionales, con las que se tienen vinculos, a través de diferentes
transacciones comerciales por la adquisicion de bienes y servicios o asignadas por

una ley especifica, que requiere de un giro o cuota anual.

El tercero, serian los mecanismos de los que podria disponer, o no, la
Administracion, precisamente para poder protegerse ante las variaciones del TC
durante todas las etapas del ciclo presupuestario y asi potencialmente poder mejorar

la eficacia en el cumplimiento de sus objetivos.

Con respecto al primer ambito mencionado, un ejemplo de subejecucion es lo
indicado por el Ministerio de la Presidencia para su Informe de Evaluacion Fisica y
Financiera 2021, en donde se justifica que existen contratos que fueron adjudicados
en délares, y de acuerdo con la Directriz DGABCA-0005-2021, de la Direccién General
de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa (DGABCA) del MH, se debe
considerar un diferencial cambiario de alrededor de un 15% ante una eventualidad de
incremento en el precio de esta moneda extranjera. (DGPN, 2022d, p.13). En
consecuencia, lo que sucede al final es que ese 15% se calcula sobre el monto de la
orden de compra y se le suma a ésta, lo que conlleva a realizar una reserva superior
al monto real que pueda venir en la factura, y a que al final del periodo se tenga un

eventual sobrante, si el precio del délar no increment6 de manera sustancial.

También, segun los Informes de Evaluacion Fisica y Financiera de la Ejecucion
del Presupuesto Nacional 2022, se muestran subejecuciones de recursos en las
diferentes partidas de gasto. Entre los inconvenientes que se exponen se mencionan

gue les impiden adquirir mas bienes y servicios debido a remanentes de recursos por
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apreciaciones de la moneda nacional, los cuales no se pueden utilizar en muchos

casos por plazos extensos de los procesos de contratacion administrativa.

Respecto a los faltantes de recursos, se pueden producir al ejecutar el
presupuesto, por ejemplo, en el caso que se realice una orden de compra en délares,
esta va a representar cierta cantidad de colones del presupuesto a un TC en un
momento histérico especifico. No obstante, en el momento de ejecutar la compra,
puede suceder que dicha orden de compra no tenga el respaldo suficiente en colones
para hacerle frente a ese compromiso, si la moneda nacional ha sufrido una
depreciacion, lo que conlleva a requerir mas recursos en colones para hacerle frente
a esa adquisicion, y por tanto no poder cumplir o tener que buscar nuevos recursos

para solventar ese déficit, posiblemente recursos asignados a otra meta.

Por otro lado, esta la rigidez de los presupuestos ministeriales, para ajustarse
a la materializacion del riesgo cambiario. Existen varias circunstancias al respecto que
son causales de este problema, por un lado, los Ministerios tienen que cumplir con la
normativa que le brinda el ente rector en materia presupuestaria, que es la DGPN, la
cual dispone que se tiene que utilizar un TC proyectado en el momento de elaborar el
Anteproyecto de presupuesto, como se ha mencionado en parrafos anteriores,
condicionando la futura ejecucion del presupuesto desde su formulacién o

planificacion con un TC fijo.

Esta rigidez o inflexibilidad también se refiere a las medidas correctivas y de
ajuste en la etapa de ejecucion frente a la dinamica del mercado cambiario. Es asi
como, una de estas medidas de ajuste con la que cuentan los Ministerios para adecuar
y acomodarse a las metas y necesidades son las modificaciones al presupuesto, sin
embargo, el inconveniente de este instrumento es que estas modificaciones pueden
absorber periodos extensos de inclusive meses para que se incorporen los ajustes a
dicho presupuesto. Esto es importante mencionarlo ya que en un escenario en donde

se tenga un faltante en una subpartida presupuestaria por un alza en el TC, la
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administracion recurre a estos mecanismos de ajustes o reacomodos de recursos, no

obstante, el mecanismo no es expedito.

En este contexto, Arroyo (2016, p.18) indica, “no se puede concebir el
presupuesto publico desde una vision estatica como una prevision de ingresos y
gastos para determinado ejercicio econdmico, sino que debe integrar objetivos cuyo
alcance requieren varios ejercicios economicos”, en este caso haciendo referencia a
gue se deben concebir con una vision de mediano plazo, que trascienda la anualidad,
haciéndolos mas flexibles con un modelo presupuestario plurianual, como una

alternativa.

Este mismo autor, Arroyo (2016, p.18), contindia sugiriendo que estos deben
responder en cada momento a la coyuntura econdémica social, lo cual puede
condicionar y reorientar los objetivos, que se pretenden alcanzar, o los medios con los
gue se quieren alcanzar esos objetivos, por lo que requiere adaptarse a las
condiciones de organizacion, a la gestion de la administracion publica y al ambiente
macroecondémico, desde la perspectiva de perseguir siempre una gestion eficaz y

eficiente de los recursos publicos.

El segundo ambito, que se menciond al principio de este apartado, es que existe
un efecto sobre las transacciones de proveedores, debido a las relaciones comerciales
con los Ministerios y ademas con otras entidades que requieran giros en moneda
extranjera. El problema se da en varias situaciones, ya sea porque reciben menos
dinero en sus pagos que seran en colones, o simplemente porque la capacidad de
compra de la entidad publica se ve limitada para aumentar la disposicion de bienes o
servicios para adquirir; que en consecuencia también tiene una repercusion en la
economia disminuyendo la demanda interna nacional, en el caso especifico de los

Proveedores.

Otro tipo de situacion se da con los organismos internacionales relacionados

con los Ministerios, en este caso porque las cuotas ordinarias de afiliacion del pais
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hacia esas instituciones son en moneda extranjera, por lo que en muchas ocasiones
se ven disminuidas en los pagos, porque los montos respaldados en colones en el
presupuesto pueden ser insuficientes para cumplir con dicha obligacion, dado el caso
de un diferencial cambiario entre el TC con que se formulo el presupuesto y el TC de

mercado en el momento que sea necesario hacerle frente a ese giro.

Por ultimo, un tercer ambito, es que, al ser el TC, una variable exégena a los
Ministerios, estos dependen y necesitan de mecanismos de gestion administrativa que
puedan ayudar a solventar los inconvenientes antes mencionados. En muchos casos
estas herramientas estan limitadas al sector privado y no son de aplicacion a
instituciones publicas como mecanismos de cobertura cambiaria, en otras
circunstancias estan limitadas por la normativa, como los presupuestos plurianuales,
o por la complejidad de aplicacién de instrumentos como gestidén de presupuesto por

resultados.

Dado lo anterior, el presente trabajo se orienta al analisis de los efectos del
diferencial cambiario que se producen durante el proceso presupuestario del régimen
actualmente vigente, especificamente los efectos en la gestién presupuestaria de las
instituciones del gobierno central, llamese Ministerios, asi como sobre las entidades
gue tienen relacion comercial con estas instituciones, durante el periodo 2021 al 2023.
Se excluyen instituciones descentralizadas, empresas publicas no financieras y
financieras, lo que se conoce como el Sector descentralizado, ya que su gestion

operativa y legal es diferente.

Para lo cual se busca responder: ¢ Cudl es el efecto de las variaciones del TC
en los presupuestos publicos del Gobierno Central (Ministerios) durante todo el ciclo
presupuestario?; ¢ Qué impacto tienen estos efectos en otras entidades relacionadas
con la gestion de los presupuestos de los Ministerios, como proveedores
institucionales y organismos internacionales?; ademas, ¢Qué alternativas de gestion
administrativa para la cobertura cambiaria existen en Costa Rica que podrian ser

utilizadas por los Ministerios y entes rectores, y por ultimo ¢ cuales recomendaciones
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pueden derivarse para todos los actores mencionados anteriormente y en general para

los tomadores de decision y entidades vinculadas?.

1.4 Objetivos de lainvestigacion

1.4.1 Objetivo General

Analizar los efectos de las variaciones del TC en los presupuestos publicos de
los Ministerios, durante todo el proceso presupuestario, asi como las repercusiones de

éstas sobre otras entidades relacionadas.

1.4.2 Objetivos especificos

1. Determinar los efectos fisicos y financieros de las variaciones del TC
provocadas por el régimen de flotacion administrada actual, en cada etapa
del proceso presupuestario de los Ministerios, desde la formulacion del
anteproyecto hasta la ejecucion y evaluacion y sus repercusiones en el logro
de objetivos y metas institucionales.

2. Determinar los efectos de las variaciones del TC sobre los pagos a
proveedores y organismos internacionales, que mantienen relaciones con
los Ministerios.

3. ldentificar mecanismos de gestion administrativa en los Ministerios ante los
impactos de la variabilidad cambiaria en Costa Rica, para amortiguar los

efectos sobre los presupuestos publicos.
CAPITULO Il. MARCO TEORICO Y METODOLOGICO
2.1  Marco tedrico
A continuacion, se expone el marco teérico, en donde se desarrollaron los

principales elementos tedricos que componen el marco analitico del presente estudio:

1) EI TC y regimenes cambiarios, que es el punto de partida de la investigacion. 2) La
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relacion del TC con el presupuesto publico y normativa asociada, para comprender los
principales argumentos legales, la perspectiva macroeconOmica, comercial e
institucional. 3) Las entidades que tienen relaciones con los Ministerios, sean
comerciales o juridicas y 4) La relacion presupuesto publico con Instrumentos de
gestion administrativa para la cobertura cambiaria. Este marco se desarrolla alrededor

de estos cuatro pilares, los cuales permitirdn abordar el problema de investigacion.

2.1.1 El tipo de cambio y los regimenes cambiarios

El TC tiene una definicion muy amplia, autores como Dornbusch et al. (2008,
p.46) indican que “el tipo de cambio es el precio de las divisas”. “El tipo de cambio es
el precio de la moneda de un pais en términos de otra” (p.48). También Case (2008,
p.402) lo confirma diciendo que es “la razén a la que se intercambian dos divisas. El

precio de una divisa en funcion de la otra.”

Segun el Estado de la Nacion (2006, parr.5), en su informe EI Régimen de
Banda Cambiaria: hacia la flexibilidad cambiaria y el control de la inflacion, el “tipo de
cambio nominal es el nUmero de unidades de moneda nacional por unidad de moneda
extranjera, la cual para muchos paises se expresa hormalmente en referencia al dolar
de los Estados Unidos de América”. Asi es el caso para Costa Rica, segun la Ley 7558
(1995) “el tipo de cambio estara expresado en relacién con el doélar de los Estados

Unidos de América.”

El TC es un macro precio de gran importancia y dinamismo para la economia
en general, como lo indica el Estado de la Nacién (2006, p.3):

En el caso de un pais pequefio y abierto como Costa Rica, el tipo de cambio

cumple una funciéon dual en el logro de objetivos econémicos. Sus fluctuaciones

pueden coadyuvar a alcanzar y a mantener la competitividad con el exterior y

una posicién sostenible de balanza de pagos y, al mismo tiempo, su estabilidad

puede servir como ancla para los precios internos.
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Ahora bien, respecto al régimen cambiario, es una variable importante que se
tiene que explicar para entender su dinamica y la razén del comportamiento del TC,
esencial en el problema de esta investigacion. Es por eso, que cada pais establece
sus reglas respecto a la dinamica comercial que adoptara para establecer este precio
de su moneda con respecto a otra, por medio de regimenes acordes con sus
necesidades macroeconomicas. Para esto deberd elegir un sistema de régimen
cambiario formal y regulado. “En esencia, la eleccién de régimen cambiario se reduce
a una ponderacion entre menor volatilidad cambiaria (fijacion) o mayor autonomia en

la conduccién de la politica monetaria (flexibilidad)”.(Lizano et al.,2006, p.172).

Nudelsman (2017, p.39) hace una conceptualizacion en tres grandes
regimenes cambiarios:
Los regimenes fijos, que estan definidos por el compromiso de la autoridad
monetaria de mantener el tipo de cambio nominal a un nivel dado lo que se
efectiviza a través de las compras y ventas en el mercado de cambios. Los
regimenes de libre flotacion, que permiten el movimiento del tipo de cambio en
funcion de las fuerzas del mercado sin intervencién de la autoridad monetaria.
Los regimenes intermedios combinan diversos grados de flexibilidad restringida

con intervencion en el mercado cambiario.

Cada uno de los anteriores se subdividen o incluyen regimenes especificos. En
la siguiente tabla 1, se muestra una comparacion entre los diferentes regimenes,
evidenciando las ventajas y desventajas de cada uno. La ultima columna presenta el
de Flotacion administrada, que es el vigente en Costa Rica segun lo determing el
BCCR mediante acta de sesion 5677-2015. Entre sus principales caracteristicas esta

su menor estabilidad nominal y su mayor autonomia de politica monetaria.
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Tabla 1

Ventajas y desventajas de los regimenes cambiarios, segun su flexibilidad

FIJACION FUACIONCONV ~ TC FLOTACION
DURA  CAJAS (Y BANDAS DESLIZANTE  (ADMIN.
(UNION MON.  DE HOR. Y BANDAS  E INDEP)

DOLARIZ) CONVERSION ESTRECHAS)  AMPLIAS

Imposicion automatica
de disciplina y credibilidad ++ +— —+ - _
Estabilidad del tipo de
cambio nominal ++ ++ +- -+ -

Evita desalineamientos
sostenidos del TCR -+ —+ +- ++ + -

Reduce vulnerabilidad

a crisis cambiarias ++ -+ - +- +—
Capacidad de respuesta

a choques adversos -— - —+ + 4+ + 4

Sefioraje y facultad de
prestamista de Ultima instancia —— +- ++ ++ + 4+

Autonomia de politica
monetaria (con alta movilidad
del capital) -— -— -+ + - ++

Fuente: Tabla tomada de Lizano etal. (2006), para mostrar la relacion y

diferencias entre el régimen de flotacion administrada y los otros.

Con respecto al régimen de flotacion administrada, Nudelsman (2017)
considera que “las autoridades intervienen en el mercado cambiario de acuerdo con
su discrecionalidad”. (p. 39) Continla explicando que “la evidencia empirica en los
paises emergentes muestra que, dentro de este grupo de sistemas cambiarios,
principalmente los asi llamados de flotacion administrada no sélo gozan de mayor

autonomia monetaria, sino que también reducen el riesgo de crisis”. (p. 42)

Como complemento a lo anterior, para exponer otras variables de este régimen,
otros autores consideran que, dentro de los objetivos que ha tenido la politica
cambiaria actual desde su implementacion, es ser un instrumento de mercado que
ayude a mantener la dindmica poco predecible y manipulable del TC. Como lo indica
A. Rodriguez (2015) “en el esquema de flotacion administrada el precio del ddlar lo

fijan las fuerzas de la oferta y la demanda, sin que existan limites a su cotizacién” (parr.
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3). A diferencia y en contraste al régimen de minidevaluaciones, tal como lo indica
Lizano et al. (2006) “es cierto que el régimen de minidevaluaciones constituye una
forma sencilla de computar el tipo de cambio, que es demasiado predecible y esta

basado unicamente en el diferencial inflacionario” (p. 286).

Otra circunstancia, que prevalecia en el 2016 con el régimen de flotacion
administrada, es el relacionado con la informacion que se brindaba para la toma de
decisiones por parte de la entidad encargada, BCCR, como lo indica el Vigésimo
segundo informe Estado de la Nacion para el 2015, a un afio del establecimiento del
Régimen, que,

si bien es cierto, se pone a disposicion del publico gran cantidad de informacion

por parte del Banco Central, su procesamiento es complejo debido a qué es

muy técnica y ademas hacen falta nuevos datos macroeconémicos, para tener
el panorama completo del mercado cambiario. Es necesario estudiar la forma
de evitar que surjan dudas, sobre si efectivamente las reglas de intervencion se

estan aplicando para que el Banco Central obtenga mayor credibilidad y

fiabilidad de los diferentes agentes econémicos. (Estado de la Nacién, 2016,

pp. 52,53)

2.1.2 Presupuesto publico y su nexo con el tipo de cambio

Presupuesto Publico

De acuerdo con Bolanos (2020, p. 218) “el presupuesto publico, desde las
sesiones de trabajo de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, se vislumbraba
como un medio para que el Estado lograra la atencion efectiva de la serie de
necesidades poblacionales que surgieran, a fin de obtener un mejoramiento en la
calidad de vida de ciudadanos y habitantes del pais”. Por otro lado Arroyo (2016, p.
11) lo define “como un instrumento financiero, mediante el cual las instituciones
publicas registran los ingresos y los gastos necesarios para que la institucion ejecute
sus proyectos y alcance sus metas y objetivos, satisfaciendo asi el servicio publico

para el cual fue creada”.
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Segun las Normas Técnicas sobre Presupuesto Publico N-1-2012-DC-DFOE,
(2012, p. 57) emitidas por la CGR “es el instrumento que expresa, en términos
financieros, el plan anual de la institucion, mediante la estimacion de los ingresos y de
los gastos necesarios para alcanzar los objetivos y las metas de los programas

presupuestarios establecidos.”

La Ley 8131 (2001), no indica un concepto especifico de presupuesto, sin
embargo, en términos generales se extrae de dicha ley que el presupuesto es un plan,
de ingresos y gastos, vinculado al PND y se utiliza para cumplir con metas y objetivos
publicos, a la vez establece principios y lineamientos que deben seguir las instituciones

y cuales son los entes rectores en esta materia.

Segun los Criterios y Lineamientos Generales sobre el proceso presupuestario
del Sector Publico establecidos mediante Decreto 33446-H (2006), en su articulo 5, el
proceso presupuestario constara de las siguientes fases: formulacion, aprobacion,
ejecucion, control y evaluacion. La etapa formulacion se realiza en el primer semestre
de cada afio y se aplica o corresponde al ejercicio econdmico del afio siguiente, la
etapa de ejecucion y control del presupuesto, es cuando se concreta el gasto, o sea,
durante el ejercicio econémico vigente, y por ultimo el seguimiento y evaluacién que
se realiza durante la ejecucion y al finalizar cada ejercicio econémico, como una
medida también de control para poder medir resultados; todas estas etapas se
contemplan dentro del Capitulo Il de la LAFRPP. La etapa de aprobacién no es parte
del alcance de este trabajo, se refiere al proceso que realiza el MH con la Asamblea
Legislativa respecto a la negociacion de la aprobacion del Proyecto de Presupuesto

Nacional.

Ahora bien, existe un enfoque de presupuesto, que necesariamente se debe
explicar, precisamente por su relacion con el tema de estudio y en la busqueda de la
eficiencia en la gestion publica. Este se refiere a los presupuestos plurianuales, segun
Martirene (2007, p.9):
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es un instrumento de la alta gerencia publica, que contiene la distribucion entre
las instituciones publicas y hasta un cierto nivel de detalle, de los recursos
financieros del Estado que se prevén recaudar en un periodo mayor al afio, por
lo general de tres a cinco afios, con sujecion al plan estratégico del gobierno y

al marco fiscal de mediano plazo.

Este mismo autor caracteriza los presupuestos plurianuales mediante sus
funciones:

Funcion preventiva, a fin de identificar diferentes problemas, por ejemplo,

referente a los ingresos tributarios, sobre los programas o0 proyectos

establecidos, etc.— Funcion asignativa, que permite contar con un horizonte
mas extenso que el presupuesto anual para asignar recursos a nuevos
proyectos o fortalecer los ya vigentes.— Funcién limitativa, que permite analizar,

e incluso denegar, nuevos gastos cuando busca tomar medidas de reforma

tributaria o de ingresos, cuando vulneran las previsiones contenidas en el

presupuesto.— Funcion correctiva, la cual analiza los desvios producidos

y perfecciona las capacidades para realizar proyecciones.( Martirene, 2007,

pp. 27,28)

Otros autores como Baldin y Jaramillo (2016, p. 129) indican que “un
presupuesto plurianual no es mas que la proyeccién de los costos y fuentes de
financiamiento (fuentes internas y externas) de los principales programas y proyectos
de inversion publica consignados en el Plan Nacional de Desarrollo”. Aunque pareciera
un concepto algo estricto, encierra un fundamento béasico, que es su relacion y
coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo e Inversion Puablica (PNDIP). En el
caso de Costa Rica asi establecido mediante la LAFRPP Ley No. 8131 de 2001 y sus
reformas, especificamente en su articulo 4 Sujecién al PND:

Todo presupuesto publico deberd responder a los planes operativos

institucionales anuales, de mediano y largo plazo, adoptados por los jerarcas

respectivos, asi como a los principios presupuestarios generalmente

aceptados; ademas, debera contener el financiamiento asegurado para el afio
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fiscal correspondiente, conforme a los criterios definidos en la presente Ley. El
Plan Nacional de Desarrollo constituira el marco global que orientara los planes
operativos institucionales, segun el nivel de autonomia que corresponda de

conformidad con las disposiciones legales y constitucionales pertinentes.

También, Arroyo (2016) menciona paises con experiencia sobre la
plurianualidad, como Bélgica, Francia, Marruecos, Israel, Japon y Colombia (p. 23), y
por otro lado resalta el aporte que puede dar el presupuesto plurianual, para lograr:
correccion de comportamientos fiscales, incremento de la flexibilidad en la asignacion
de recursos, incremento de la capacidad de control global y particular del gasto,
mejora en el seguimiento y cumplimiento de programas y proyectos mayores a un afio,
una mejor orientacion hacia resultados y un mayor incentivo al planteamiento

estratégico de cada institucion. (pp. 29,30)

Presupuesto Publico y tipo de cambio

Durante todo el proceso presupuestario, en todas sus etapas, el TC es una
variable macroeconomica que interviene y se debe estar tomando en cuenta para la
gestion administrativa; esto porque afecta la parte operativa y la normativa de cada
institucion, la esfera comercial con las Instituciones relacionadas y en el dmbito

macroecondmico.

Respecto a la parte regulatoria, que se aplica para los presupuestos de los
Ministerios, se da, porque existen entes rectores en materia presupuestaria, en este
caso la DGPN para Costa Rica, establecido en la LAFRPP Ley No. 8131 2001, asi
como sus competencias y facultades. Como lo indica Bolafios (2020, p. 232) “el papel
de las Oficinas Generales de Presupuesto es preponderante en la formulacion del
presupuesto”, asi como “para la coordinacion técnica que deben realizar otras
dependencias especializadas en cuanto a planificacion, programacion

macroecondmica, inversiones u otras.
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En esta linea, el articulo 9.- Obligatoriedad de las normas y los lineamientos, de
la LAFRPP Ley No. 8131, indica que, “los proyectos de presupuesto de los entes y
organos del sector publico deberan prepararse acatando las normas técnicas y los
lineamientos de politica presupuestaria dictados por el érgano competente”. (Ley
8131, 2001), que en este caso le corresponde a esta misma entidad. Entre los
objetivos mas importantes de esta institucion, dispuestos en el articulo 31, de esa
misma Ley No. 8131 de 2001 se menciona:

a) Presupuestar los recursos publicos segun la programacion
macroeconémica, de modo que el presupuesto refleje las prioridades y
actividades estratégicas del Gobierno, asi como los objetivos y las metas
del Plan Nacional de Desarrollo.

b) Velar porque la ejecucion presupuestaria se programe y desarrolle
coordinadamente, utilizando los recursos segun las posibilidades
financieras, la naturaleza de los gastos y los avances en el cumplimiento
de los objetivos y las metas.

C) Dar seguimiento a los resultados financieros de la gestion institucional y
aplicar los ajustes y las medidas correctivas que se estimen necesarias
para garantizar el cumplimiento de los objetivos y las metas, asi como el

uso racional de los recursos publicos.

Asi las cosas, como puede determinarse, la anterior ley le da la potestad a esa
entidad del MH, de tomar en cuenta las programaciones macroeconomicas en la
presupuestacion de recursos y establecer, durante todo el proceso presupuestario, la
normativa que asi considere conveniente, dentro de la cual, para el caso de estudio,
se encuentra la relacionada con el TC, tanto en el momento del anteproyecto de
presupuesto, estableciendo uno a utilizar, asi dispuesto en los Lineamientos Técnicos
de cada periodo, como también durante la ejecucién y evaluacion en los casos en que
se requiere establecer algun procedimiento particular, o para el proceder por un

faltante o sobrante de recursos, originados por razones propias de esa variante.
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2.1.3 Entidades relacionadas con los Ministerios en el proceso

presupuestario

Proveedores

Los Ministerios publicos son instituciones creadas para solventar necesidades
poblacionales relacionadas con alguna politica publica, con el fin de obtener un
mejoramiento en la calidad de vida del ciudadano, para lograr estos objetivos deben
apoyarse estratégicamente con proveedores, de los cuales se obtienen bienes y
servicios. Esta relacion esta regulada mediante la Ley de Contratacion Publica No.
9986, en donde se establecen los procedimientos que regiran las contrataciones, tales
como plazos de pago, moneda a ofertar, entre otros. Por otro lado, esta interaccion
involucra transacciones como 6rdenes de compra y pagos por productos y servicios,
los cuales evidentemente comprenden la parte presupuestaria y la gestion de

recursos.

Ademas, existe una relacion en el aspecto macroeconomico, como lo explica
E. Rodriguez (2018) en que:

tenemos un mercado de divisas pequefio y con asimetrias de informacion y

poder de mercado. Las instituciones publicas tienen capacidad para incidir en

los precios; por lo tanto, quienes tienen informacion de cuando corresponden

sus compras de divisas, podrian anticipar cambios de precios y obtener

ganancias. (parr.3)

Continua diciendo, (E. Rodriguez, (2018)):

Metas de inflacion. La actual administracion del BCCR ha avanzado en la
direccidn de tener como foco principal de la politica monetaria una determinada
meta de inflacién dentro de un rango. Esto significa que la estabilidad de precios

es el objetivo central de la politica monetaria. (parr. 6).
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Organismos Internacionales

Los organismos internacionales son entidades a las que los Ministerios giran
recursos por concepto de membresias, participacion en proyectos de diversa indole
como programas de cooperacion internacional, derechos humanos, aspectos
cientificos. Estos giros se sustentan en leyes, por eso la importancia de cumplir con
los pagos correspondientes. Del 2021 al 2023 Costa Rica ha tenido que realizar giros

en promedio a 156 organismos Internacionales.

2.1.4 Gestion administrativa para la cobertura cambiaria en los

Presupuestos Publicos

Debe entenderse, la gestién administrativa para la cobertura cambiaria como
todas aquellas herramientas o acciones de las que la Administracién pueda echar
mano para minimizar el impacto del riesgo cambiario, ayudarse con el control interno,

y finalmente la ejecucién eficiente de sus recursos y cumplimiento de sus metas.

Es asi como una de estas herramientas es la administracion del riesgo, de
acuerdo con la Organizacion Internacional de Normalizacion 1SO, en su norma ISO
31000:2018, el riesgo es el “efecto de la incertidumbre sobre los objetivos”, a la vez
menciona que la gestion de riesgos son las “actividades coordinadas para dirigir y
controlar la organizacion con relacion al riesgo” (Organizacion Internacional de
Normalizacién, 2023). Segun la Ley No. 8292 de 2001, Ley General de Control
Interno. es obligacién de cada institucion contar con un sistema de valoracion del
riesgo, por lo que la administracion activa debe buscar las formas de administrar,
prevenir y mitigar el riesgo financiero y operativo. Entre los principales riesgos
financieros se encuentran el de liquidez, crédito y tipo de cambio, a nivel de riesgos
operativos se pueden mencionar el de procesos, eventos externos, legales y

cumplimiento normativo.

Respecto al riesgo operativo, Nufiez y Chaves (2010, p. 125) indican que es “el

riesgo de pérdida debido a las deficiencias o a fallas de los procesos, el personal y los
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sistemas internos, o bien a causa de acontecimientos externos”. Por otro lado, segun
el Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero y la Superintendencia
General de Entidades Financieras (CONASSIF y SUGEF, 2010) el riesgo de liquidez
se define como “la posibilidad de una pérdida econémica debido a la escasez de
fondos que impediria cumplir las obligaciones en los términos pactados” (p.22), vy el
riesgo de tipo de cambio como “la posibilidad de sufrir pérdidas como consecuencia
de variaciones en el tipo de cambio. Estd compuesto por los riesgos de conversion,

riesgos de posicion en moneda extranjera y riesgos de transacciones” (p.23).

Ahora bien, respecto al riesgo de tipo de cambio, desde una perspectiva del
sector privado, Westreicher y Sevilla (2018, parr.1), explican que la cobertura
cambiaria es “un mecanismo que permite al inversionista 0 empresa protegerse de la
volatilidad de una moneda”. Segin Serrano (2001, p. 102) existen 3 tipos de riesgo
gue se busca minimizar a nivel de empresa privada:

a) Riesgo de Transaccién, Derivado de los flujos financieros en divisas que

afectan a la empresa por su actividad habitual.

b) Riesgo de Consolidacién, derivado de consolidar los estados financieros

de distintas filiales

C) Riesgo econdmico, derivado de la posicion competitiva de la empresa e

imputable a las variaciones de las cotizaciones de la divisa.

Por otro lado, en el ambito costarricense, especificamente, en un estudio
realizado por Campos (2016), menciona que existe un mercado de opciones de
cobertura a nivel nacional, que aunque son utilizadas por entidades privadas y no por
instituciones como Ministerios, es importante mencionar varias:

a) Cobertura natural: “proviene del propio negocio. Dentro del flujo normal

de operacion, parte de los ingresos y los egresos estan dados en la
misma moneda” (p.11)

b) Activos financieros: “Ejemplos de activos financieros son las coberturas

cambiarias y el efecto de las coberturas cambiarias consiste en fijar para

el futuro un precio pactado en el presente” (p.12).
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C) Opciones, “Una opcién es un contrato que otorga a su propietario el
derecho de comprar o vender algun activo a un precio fijo en, o antes de,
una fecha determinada” (p.13)

d) Contrato a Plazo o Forward, “Es el acuerdo de partes tomado en el
mercado Over the Counter (OTC), por medio del cual se negocia una
determinada cantidad de divisas cuya liquidacién se hara en una fecha
futura y con un tipo de cambio mutuamente acordados al inicio del

contrato” (p.17).

Lo anterior, es necesario mencionarlo para evidenciar las diferencias, tanto en
los instrumentos que existen, como de las posibilidades que tiene el sector privado con
respecto al sector publico para enfrentar las variaciones del TC. Sin embargo, como
se indicé en el objetivo No. 3 de la presente investigacion, es necesario identificar
diferentes opciones de gestiobn administrativa que sirvan como instrumentos o
herramientas de gestion de cobertura cambiaria en Costa Rica, para amortiguar los

efectos sobre los presupuestos publicos y en otras actividades relacionadas.

Otro tipo de propuesta de gestion administrativa para la cobertura cambiaria, es
la Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD), siendo importante referirse ya
gue constituye una estrategia de gestion que se ha impulsado en América Latina, y
Costa Rica no ha sido la excepcion, con la finalidad de mejorar el funcionamiento del
Sector Publico, enfocado principalmente, en la eficiencia y la eficacia de los servicios
publicos. Sobre lo cual en el pais se ha avanzado, incluyendo la emision de directrices

y un marco conceptual para su implementacion en este sector (Mideplan y MH, 2016,
p.3).

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) lo define como: “el conjunto de
metodologias, procesos e instrumentos que permiten que las decisiones involucradas
en la elaboracién de un presupuesto incorporen sistematicamente los resultados,
pasados y esperados, de las instituciones en la aplicacion de los recursos publicos”

(BID, 2015). Por otro lado, segun el Marco Conceptual Estratégico para el
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Fortalecimiento de la Gestion por Resultados, emitido por Mideplan y MH (2016),
existen pilares sobre los que se basa la gestion por resultados (basado en la estructura
establecida por el BID), relacionados con el ciclo de gestién de este, para este caso
de estudio, se enfatiza en los siguientes pilares, la “planificacién por resultados”,

“presupuesto por resultados” y “seguimiento y evaluacion”.

Respecto a la planificacién por resultados se considera que es estratégica
porque define objetivos y politicas, y se considera operativa porque operativiza la
consecucién de esas estrategias. Por otro lado, el presupuesto por resultados
“consiste en la programacién, aprobacion, ejecucién y rendicién de cuentas de los
recursos financieros de acuerdo con los resultados deseados e identificados en la
planificacion.” (Mideplan y MH, 2016, p. 18). Por ultimo, el seguimiento y evaluacion
enfatiza en detectar las falencias o debilidades y potencialidad en la gestién y

desemperio de las instituciones publicas.

Otros autores como Marcel et al. (2014, p 129), reafirmado lo indicado por el
Fondo Monetario Internacional (FMI) sostienen que la Gestidén por Resultados refiere
a:

Los mecanismos de financiamiento publico y los procesos disefiados para

fortalecer el vinculo entre la entrega de recursos y los resultados (productos e

impactos) a traves del uso sistematico de informacién formal sobre desempefio,

con el objetivo de mejorar la eficiencia distributiva y técnica del gasto publico.

2.2  Marco Metodolégico

A continuacién se explica como se realizé la investigacion, se exponen los

métodos necesarios para cumplir con los objetivos anteriormente planteados.

2.2.1 Enfoque de Investigacion

El enfoque de este proyecto es mixto, ya que se recolectaron y analizaron datos

cuantitativos y cualitativos, de ambos surgen interpretaciones que permiten tener una
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perspectiva mas integral del problema de investigacion. Por un lado es necesario
determinar mediante analisis de variables numéricas y gréaficas toda la parte
presupuestaria y su relacion con el TC, asi como datos de los efectos en los
proveedores, y por otro lado a través de textos, narrativas, entrevistas y encuestas,
comprender la parte tedrica de lo que se ha dicho y de las posibles soluciones o

recomendaciones.

Lo anterior esta acorde con la definicion que brinda Hernandez et al. (2014), el
cual menciona que,

los métodos mixtos representan un conjunto de procesos sistematicos,
empiricos y criticos de investigacion e implican la recoleccion y el andlisis de
datos cuantitativos y cualitativos, asi como su integracién y discusion conjunta,
para realizar inferencias producto de toda la informacién recabada
(metainferencias) y lograr un mayor entendimiento del fenébmeno bajo estudio.
(p. 534).

A la vez, de acuerdo con Lieber y Wisner (2010), citado en Hernandez et al.
(2014, p. 534) resaltan que “los métodos mixtos utilizan evidencia de datos numéricos,
verbales, textuales, visuales, simbdlicos y de otras clases para entender problemas en
las ciencias”, y continua diciendo que dan “evidencia de datos numéricos, verbales,
textuales, visuales, simbdlicos y de otras clases para entender problemas en las

ciencias’.

Por otro lado, los enfoques mixtos, como lo indica Hernandez et al. (2014), son
apropiados para la gran mayoria de los fenbmenos o problemas, que son, por su
naturaleza compleja, abordados en las distintas ciencias (p. 536). Dicho enfoque tiene
una perspectiva mas amplia y profunda del fenbmeno, ya que “ayuda a formular el
planteamiento del problema con mayor claridad, produce datos mas “ricos” y variados,
potencia la creatividad teérica, apoya con mayor solidez las inferencias cientificas y

permite una mejor “exploracion y explotacion” de los datos”.(p. 580).
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Por ultimo, para concretar, estas son las razones por las que se debid utilizar el
enfoque mixto en esta investigacion: desde el punto de vista cuantitativo se analizo las
estadisticas de medicién del comportamiento del régimen cambiario actual, para
demostrar la variabilidad del TC y su efecto en el presupuesto, probar la afectacion a
nivel interno y hacia entidades relacionadas con los Ministerios. Desde el punto de
vista cualitativo, fue necesario extraer datos de Tesis, estudios cientificos, libros e
informes, complementariamente a través de la combinacién de la perspectiva tedrica,

con entrevistas y opiniones.

2.2.2 Métodos y técnicas

La investigacion consistio en estudiar, de forma descriptiva y documental, los
efectos que se han venido presentando del TC en cada etapa de los presupuestos
publicos de los Ministerios del Gobierno Central. La revision documental se basé en
obtener informacién en la pagina web del MH de los presupuestos ministeriales de
afios 2021, 2022 y 2023, asi como la evaluacion fisica y presupuestaria de cada
institucion. También, a través del Sistema Integrado de Gestién Administrativa
Financiera (SIGAF, 2023) del MH, se determinaron las correspondientes ejecuciones
de gasto, datos de 6rdenes de compra, presupuestos con fuente externa, pagos y
transacciones en moneda extranjera. Esto permitio abordar el objetivo 1) determinar
los efectos fisicos y financieros de las variaciones del TC provocadas por el régimen
de flotacion administrada actual, en cada etapa del presupuesto de los Ministerios.

Por otra parte, respecto al entorno institucional publico, esta investigacion,
también describe las interacciones con entidades relacionadas con los Ministerios. Se
contempla una parte descriptiva, con el objetivo de detallar el problema institucional y
con otras instituciones, en conjunto con otra parte exploratoria en donde se tabularon
datos obtenidos del sistema SIGAF. Lo anterior en concordancia con el objetivo 2)
Determinar los efectos de las variaciones del TC sobre los pagos a proveedores y

organismos internacionales, que mantienen relaciones con los Ministerios.
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En el ambito explicativo, se tiene como propdsito generar y aportar posibles
instrumentos de cobertura o gestion administrativa, ante los efectos de las variables
del TC, se realizaron encuestas a funcionarios especialistas en el area de presupuesto,
tanto del ente rector que seria la DGPN, como de otros en esta area en Ministerios,
para saber sobre posibles variables que tal vez no hayan sido consideradas y asi
conocer puntualmente temas relevantes en cuanto a la parte administrativa, para tener
un mejor panorama e interpretacion. Para poder cumplir con lo planteado en el objetivo
3), Identificar mecanismos de gestion administrativa de los impactos de la variabilidad

cambiaria en Costa Rica para amortiguar los efectos sobre los presupuestos publicos.

2.2.3 Etapas de lainvestigacion

Recopilacion de datos

Para obtener informacion, tanto el TC, como los presupuestos publicos y la
gestion administrativa relacionada con el problema, primero se hizo una recopilaciéon
de datos, a nivel de documentos técnicos, datos, informacion proveniente de
encuestas, entrevistas y sistemas informaticos. Esto permitié tener un panorama
global del problema para asi poder tabular esos datos y generar resultados que

puedan evidenciar una mejor perspectiva del problema.

Para ello, se aplicaron diferentes técnicas o instrumentos, como por ejemplo,
encuesta por correo, entrevistas de aplicacion directa-personal (cara a cara) a sujetos
responsables y especialistas. Ademas, se revisaron otras fuentes primarias y

secundarias como libros, articulos de revista, informes de presupuesto.

Los datos obtenidos se trabajaron de la siguiente forma:

A través del sistema SIGAF, se tabularon informes especificos para realizar
célculos, estadisticas y resumenes, para poder determinar comportamientos en el TC
a través de los afios 2021-2023, respecto a procesos de ejecucion y pagos.
Complemento a lo anterior, para hacer mas comprensible ese conjunto de datos, se

elaboraron cuadros que permiten visualizar la informacion de forma practica y simple.
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Mediante los informes de evaluacion fisica y financiera de cada ministerio se realizaron
cuadros para tabular informacion cualitativa; con esto se pretende abarcar al objetivo
ly?2.

Se aplicaron encuestas via correo electronico, en donde inicialmente se explica
las intenciones de la investigacién, asi como el tratamiento que se le dara a la
informacion obtenida. Estas encuestas se realizaron a jefes de Programas
Presupuestarios, jefes de Departamentos Financieros, Directores Administrativos,
encargados de Proveedurias Institucionales, para saber la opinidn y valoracion sobre
los principales obstaculos que enfrentan con el TC, con la operativa y en la ejecucion
presupuestaria y potencialmente qué soluciones especificas impulsarian para mejorar

la gestion presupuestaria; con lo anterior se busca abarcar el objetivo 3.

2.2.4 Sujetos de investigacion

Los sujetos de investigacion son:

Jefes de Programas de los Ministerios: estos sujetos tienen un papel
relevante en la administraciéon de los Ministerios, en todas las etapas del proceso
presupuestario. Segun la DGPN (2019, p. 4), en su Boletin informativo USCEP-
DGPN, los jefes de Programa deben:

conocer los recursos presupuestarios que le han sido asignados, realizar la

programacion financiera en funcion de la planificacién institucional y

programatica que le permitan proponer un cronograma de actividades. Con esta

base fundamental debera gestar la administracion de lo que ha sido puesto en

SuUs manos para actuar, otorgandole constante seguimiento al uso oportuno de

los recursos asignados para posibilitar la rendicion de cuentas que daré al final

del ejercicio econdémico.

Dado lo anterior se hace necesario involucrarlos en la investigacion, ya que
poseen los conocimientos y vivencias en cuanto al TC y los efectos que han tenido
sobre el presupuesto, ademas que pueden dar opinion al respecto sobre las probables

mejoras en la operativa para reducir esos efectos negativos.
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Jefes de Departamentos Financieros: los jefes de los Departamentos
Financieros tienen una perspectiva mas amplia del problema, ya que se involucran en
todas las etapas presupuestarias. Estos sujetos son responsables en materia
presupuestaria y financiera ante las autoridades institucionales, ante la DGPN y demés
entidades de la organizacién financiera basica del Estado, asi como ante la CGR, de

acuerdo con las normas que rigen la materia.

Como lo indica el Reglamento a la LAFRPP, Decreto No. 32988 (2006), en su
Articulo 57: Control, los jefes Financieros tienen una labor coordinadora y una
responsabilidad de control presupuestaria:

El control de la ejecucion presupuestaria tendra como objetivo verificar el

cumplimiento de las disposiciones legales, reglamentarias y técnicas que

regulan la gestion presupuestaria. Este control sera ejercido por medio de la

Unidad Financiera del 6rgano de la Administracién Central respectivo. Cuando

el tramite de ejecucion del gasto6 solicitado por el responsable de un programa,

subprograma o proyecto, contravenga alguna de las disposiciones indicadas,
en forma escrita, el jefe de esa Unidad deberd comunicara al responsable del
nivel programatico respectivo las razones técnicas que lo asisten para rechazar

la ejecucion del gasto solicitado.

Jefes de Proveedurias Institucionales de Ministerios: estos sujetos
coordinan las compras de bienes y servicios, que eventualmente se presupuestaron
para el ejercicio econdmico vigente. Tienen que convivir con las variables entre el TC
y su efecto en los presupuestos con los que trabajan. Segun el Decreto No. 30640-H,
Reglamento para el Funcionamiento de las Proveedurias Institucionales de los
Ministerios del Gobierno, en su articulo 12, dentro de sus funciones mas importantes
se pueden mencionar: “a) Programar, organizar, dirigir, coordinar y controlar la
ejecucion de las distintas acciones y unidades administrativas de su Proveeduria en
los procedimientos de contratacién administrativa, almacenamiento y distribucion de

bienes que interesen a su Ministerio.”

32



Jerarcas y Analistas de Presupuesto de la DGPN: estos analistas son
funcionarios especializados del ente rector, los cuales tienen una funcion de
coordinacion con los Ministerios, para todas las etapas del ciclo presupuestario. Estos
sujetos tienen informacion de primera mano respecto a la formulacion y del TC para el

anteproyecto de presupuesto de cada afo.

2.2.5 Fuentes de informacidén

Para este proceso de investigacion fue necesario recurrir a fuentes de
informacion primaria y secundaria, es conveniente poder abarcar toda la informacion
disponible y tener bases para comprender y explicar mejor el Problema. De acuerdo
con Bernal (2010, p. 196), “las fuentes primarias son todas aquellas de las cuales se
obtiene informacién directa, es decir, de donde se origina la informacioén.”, y las
diferencia de las secundarias en que “son todas aquellas que ofrecen informacion
sobre el tema que se va a investigar, pero que no son la fuente original de los hechos

o las situaciones, sino los referenciales”.

2.25.1 Fuentes primarias

De acuerdo con autores como Hernandez et al. (2014, p. 61):

las fuentes primarias proporcionan datos de primera mano, pues se trata de
documentos que incluyen los resultados de los estudios correspondientes.
Ejemplos de fuentes primarias son: libros, antologias, articulos de publicaciones
periddicas, monografias, tesis y disertaciones, documentos oficiales, reportes
de asociaciones, trabajos presentados en conferencias o seminarios, articulos
periodisticos, testimonios de especialistas, documentales, videocintas en

diferentes formatos, foros y paginas en internet, etcétera.

A la vez, estos autores las especifican, indicando que:
En todas las areas de conocimiento, las fuentes primarias mas consultadas y
utilizadas para elaborar marcos tedricos son libros, articulos de revistas

cientificas y ponencias o trabajos presentados en congresos, Simposios y
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eventos similares, entre otras razones, porque estas fuentes son las que
sistematizan en mayor medida la informacion, profundizan mas en el tema que
desarrollan y son altamente especializadas, ademas de que se puede tener
acceso a ellas por internet. (Hernandez et al., 2014, p. 65)

Para determinar los efectos fisicos y financieros de las variaciones del TC,
provocadas por el régimen de flotacion administrada actual, en cada etapa del ciclo
presupuestario de los Ministerios y sus repercusiones en el logro de objetivos y metas
institucionales, se abordd con fuentes primarias como los funcionarios de la DGPN,
Direcciones Financieras y Jefes de Programa de los Ministerios del Poder Ejecutivo
de Costa Rica, lineamientos técnicos y directrices emitidos por la DGPN, sistemas

informaticos financieros del MH, paginas Web de entidades rectoras como el BCCR.

Ahora bien, para explicar cbmo estas variaciones en el TC afectan los pagos a
proveedores y organismos internacionales, que mantienen relaciones con los
Ministerios, se emplearon también las fuentes primarias como, los jefes Financieros y
Jefes de Programa de los Ministerios del Poder Ejecutivo de Costa Rica, sistemas

informéaticos financieros del MH.

Respecto al objetivo de Identificar mecanismos de gestion administrativa de los
impactos de la variabilidad cambiaria en Costa Rica, para amortiguar los efectos sobre
los presupuestos publicos, se utilizaron fuentes primarias como los funcionarios de la
DGPN, Direcciones Financieras y jefes de Programa de los Ministerios del Poder

Ejecutivo de Costa Rica. Funcionarios del BCCR.
2.2.5.2 Fuentes secundarias
De acuerdo con Bernal (2010, p. 192) fuentes secundarias son:
todas aquellas que ofrecen informacién sobre el tema que se va a investigar,

pero que no son la fuente original de los hechos o las situaciones, sino que so6lo

los referencian. Las principales fuentes secundarias para la obtencion de la
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informacion son los libros, las revistas, los documentos escritos (en general,
todo medio impreso), los documentales, los noticieros y los medios de

informacion.

J. Rodriguez (2020, p. 26) les llama fuentes secundarias a las que se “someten
a un proceso de reelaboracioén a las fuentes primarias, son cada vez mas comunes en
el campo cientifico, dada el aumento de conocimientos cientificos de las dltimas
décadas impulsados por las tecnologias de informacion”. También, este mismo autor
cita a Yuni y Urbano (2004, p. 85) resaltando que las fuentes secundarias permiten
“tener rapidamente una vision del estado actual del debate en ese tema de interés y
detectar mas autores y hallazgos relevantes, ademas son publicaciones en la que los
autores informan de trabajos realizados por otros autores como libros, manuales,

articulos”.

Para determinar los efectos fisicos y financieros de las variaciones del TC,
provocadas por el régimen de flotacion administrada actual, en cada etapa del ciclo
presupuestario de los Ministerios y sus repercusiones en el logro de objetivos y metas
institucionales, se abord6 mediante fuentes secundarias como, articulos de revistas,
libros con temas de gestion de presupuesto, estudios macroeconémicos de variables

de politica monetaria, informes de evaluacién presupuestaria del MH.

Por dultimo, respecto al objetivo de Identificar instrumentos de gestion
administrativa de los impactos de la variabilidad cambiaria en Costa Rica para
amortiguar los efectos sobre los presupuestos, se utilizaron fuentes secundarias,
tales como, los articulos de revistas, libros con temas de gestion de presupuesto,

informes del Banco Central.

2.3 Variables para cada objetivo
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Tabla 2. Variables para cada objetivo

'Preguptas'qle Objetivos Conceptos Definicion Variable;. o] Naélérggza Técnicas
investigacion centrales conceptual categorias q
variables
¢Coémo afectan | 1- Determinar | Tipo de cambio El TC nominal es el | TC nominal de Cuantitativa | Andlisis de
las variaciones del | los efectos nimero de unidades de | referencia, venta datos
TC en los | fisicos y moneda  nacional  por
presupuestos financieros de unidad de moneda | Diferencial
publicos de los | las variaciones extranjera, la cual para | cambiario
Ministerios del TC muchos paises se expresa | Apreciacion de
Gobierno Central | provocadas en normalmente en referencia | moneda
durante todas las | cada etapa del al délar de los Estados | Devaluacion de
etapas el ciclo | proceso del ciclo Unidos de América”. (Mora | moneda
presupuestario? presupuestario & Prado, parr.5, 2006)
de los
Ministerios,
desde la El proceso presupuestario
formulacion del “es un conjunto de fases
anteproyecto Proceso continuas, dinamicas, | Fases del ciclo Encuesta
hasta la | Presupuestario participativas y flexibles, | Formulacion, Cuantitativa Revision de
ejecucion y mediante el cual se | Ejecucion, Cualitativa documentos
evaluacion sus formula, aprueba, ejecuta, | Evaluacion Andlisis de
repercusiones controla y evallia la gestion datos
en el logro de institucional, en sus | Ejecucion
objetivos y dimensiones fisicas y | Subejecucion
metas financieras, de | Cumplimiento de
institucionales. conformidad con el bloque | objetivos
de legalidad.” (Normas
Técnicas sobre
Presupuesto Publico N-1-
2012-DC-DFOE, 2012)
¢Qué impacto | 2- Explicar los | Variaciones en el Cambios en el precio de Precio del TC Cuantitativo Andlisis de
tienen estos  efectos de las  TC una moneda con respecto datos
efectos en otras @ varaciones - en aotra, oen “las
entidades el TC sobre los cotizaciones promedio de
. proveedores 'y . o L
relacionadas con organismos los intermediarios Apreciacién
los Ministerios, | internacionales, cambiarios para laventay | Devaluacion
Jtales como | que mantienen para la compra de ddlares.
Proveedores relaciones con (Central América Data,
institucionales, los Ministerios. 2017)
Organismo
internacionales?
¢, Qué mecanismos | 3- Identificar | Gestion Segun  Westreicher y | Gestién por Cualitativo Revision de
de gestion | mecanismos de | Administrativa Sevilla, (2018), la | resultados ) documentos
administrativa de | Gestion cobertura cambiaria es “un | Presupuestacion Encuestas

los impactos de la
variabilidad

cambiaria en Costa
Rica, podrian ser
utilizados por los
Ministerios  para
enfrenar los
efectos en las
variaciones del tipo
de cambio?

administrativa
de los impactos
de la
variabilidad
cambiaria en
Costa Rica, para
amortiguar  los

efectos  sobre
los
presupuestos
publicos.

mecanismo que permite al
inversionista o empresa
protegerse de la volatilidad
de una moneda”

anual y Plurianual

Flexibilidad
presupuestaria

Principios
presupuestarios

Marco legalidad

Gestién de riesgos
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https://www.centralamericadata.com/es/search?q1=content_es_le:%22compra+y+venta+de+d%C3%B3lares%22&q2=mattersInCountry_es_le:%22Costa+Rica%22

2.4 Alcances y limitaciones

2.4.1 Alcance

El alcance de esta investigacion es desde el Sector Publico, los Ministerios y
sus presupuestos publicos de los afios 2021-2023. En cuanto a las entidades
relacionadas con la operativa de los Ministerios se pretende tomar en cuenta a
Proveedores Institucionales y Organismos Internacionales. Respecto al TC, el

Régimen actual de flotacion administrada que abarca del 2015 al 2023.

2.4.2 Limitaciones

La principal limitante es no haber encontrado informacion especifica
relacionada al tema del efecto del TC sobre el presupuesto publico de un Ministerio,

en consecuencia, de instrumentos de cobertura que puedan utilizar estas entidades.

Con respecto a las entrevistas la principal limitante fue el tiempo para poder
realizar una muestra considerable de sujetos, pues se dependia de la disponibilidad
de estos, en la mayoria de los casos no podian en horas laborales y es dificil la

disponibilidad de ellos en la tarde, noche o fines de semana.

CAPITULO 1ll. ANALIS DE RESULTADOS SEGUN LOS
OBJETIVOS DE ESTUDIO

3.1 Efectos fisicos y financieros de las variaciones del TC en las etapas

del proceso presupuestario de los Ministerios.

Dentro del proceso presupuestario, se determinan varias etapas relevantes, la
formulacién o programacion, discusion y aprobacion, ejecuciéon y control, seguimiento
y evaluacion. Respecto a la etapa de discusion y aprobacion no se desarrollara en

este trabajo pues no es parte del alcance.
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A continuacion, se presentan los resultados del efecto del TC en cada etapa del
proceso presupuestario, para ello se utilizd correspondencia emitida por la DGPN
como circulares, informes de presupuesto del MH, el sistema SIGAF y la pagina del
BCCR, también informacion recabada de las encuestas realizadas.

3.1.1 Proceso de Formulacion Presupuestaria

La formulaciéon del presupuesto, en los Ministerios, es una etapa del ciclo
presupuestario que comienza formalmente con la notificacion del limite de gasto hacia
cada entidad, por parte de la DGPN. A partir de ese momento cada institucién tiene
una base o un techo para comenzar a planificar el gasto que va a ejecutar en el

ejercicio econdmico correspondiente.

La DGPN como ente rector en materia presupuestaria, emite normativa
referente al TC, que los Ministerios utilizaran durante este proceso de formulacién. Es
asi como, para la formulacion del presupuesto 2021, se utilizé un TC de ¢612.00,
indicado en la Circular DGPN-0145-2020, del 24 de abril del 2020 (DGPN, 2020) . Para
la formulacion del presupuesto 2022, se establecié un TC de ¢633.51, segun circular
DGPN-CIRC-0013-2021 del 09 de abril del 2021 y para el presupuesto del 2023, TC
¢686.00, segun Circular DGPN-CIRC-005-2022 del 07 de abril del 2022.

A continuacion, en el Cuadro 1, se observan los tipos de cambio indicados por
la DGPN para realizar la formulacién de cada afio y a la vez, cual fue el promedio, el
maximo y el minimo de venta del TC para cada periodo de ejecucion. Lo anterior es
importante exponerlo ya que se demuestra el comportamiento del TC y su volatilidad
entre el utilizado en la etapa de formulacion y los vigentes cuando se ejecuté el

presupuesto.
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Cuadro 1
Costa Rica: Tipos de cambio utilizado para formular, maximo,

minimo y promedio de venta, por afio, 2021-2023

(en colones)

Tipo de cambio 2021 2022 2023
Para Formular 612.00 633.51 686.00
Promedio 624.15 650.75 547.24
Diferencia: formulado y promedio 12.15 17.24 138.76
Méaximo 646.33 698.44 601.99
Minimo 611.12 587.24 524.85
Rango 35.21 111.2 77.14

Fuente: Elaboracion propia con base en los indicadores del BCCR (2023) y
Circulares de la DGPN.

Es importante mencionar también, que dentro del proceso de formulacién se
debe considerar un diferencial cambiario para la adquisicion de ciertos bienes y
servicios en moneda extranjera, es decir, si para el 2023 el TC dispuesto para formular
fue de ¢686.00, es necesario, dentro del proceso y célculos, que a todas esas posibles

compras en dolares se les considere un porcentaje adicional por diferencial cambiario.

Por ejemplo, para el 2022 el porcentaje empleado por el Ministerio de Ciencia,
Innovacion, Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT) fue de 10% (cada Ministerio
utiliza un diferencial a su propio criterio), por lo que por cada délar que se presupuesté
en alguna compra en esa moneda, se apartaron o se formuld ¢754.60
(686.00*1.10=754.60). Como se puede observar también, sobrepasa en ¢152.61 el
maximo TC alcanzado en ese periodo y ¢229.75 del minimo.

Estos escenarios se dan por la normativa emitida por los entes rectores en

materia presupuestaria, por lo que cada afio puede tener sus particularidades; ahora
bien, dentro de los especialistas consultados a nivel de los Ministerios, ante la pregunta
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¢ Considera adecuada y préactica dicha normativa?, el 80% de los encuestados
respondieron que si, e indicaron lo siguiente:
a) Es necesario establecer limites y pardmetros.
b) A la vez trasladar el riesgo, asi el ente rector es el llamado a resolver.
C) Las responsabilidades estan en los especialistas en ese tema.
d) Depende de las circunstancias econémicas del momento.
e) Si, es practica, porque a pesar de esas circunstancias se ha podido
implementar, aunque los resultados no han sido lo mejor que se quiere.

f) Da una linea para definir el presupuesto.

Desde la perspectiva de los entes Rectores, ante la consulta de ¢Por qué es
necesario implementar regulacién respecto al TC/USD para el proceso presupuestario
de los Ministerios?, todos opinaron que: son tomadores de datos, se parte de un dato
referencial del BCCR, sefalaron que es practica, en el sentido de estandarizar. A la
vez la consideran beneficiosa como una forma de simplificar los procesos a nivel

presupuestario.

Por ultimo, aunque no esta dentro del alcance de este trabajo, por afectar un
periodo no contemplado en el estudio, es importante mencionar que mediante circular
MH-DGPN-DG-CIR-002-2024 del 20 de febrero del 2024, emitida por la DGPN
(20244a), se solicita a los misterios realizar una valoracion de los gastos que formularon
en moneda dolar para el ejercicio econémico 2024, esto con el objetivo de hacer una
comparacion, entre los montos establecidos con el TC de la formulacion (¢602) al del
promedio a la fecha. El objetivo final para lo que se requiere dicha informacion no se
precisa en esta circular, sin embargo, se evidencia que es un problema que ocasiona
variaciones en el presupuesto, importante también indicar que este requerimiento por

parte de la DGPN no se encontré en los afios de estudio del problema, 2021-2023.
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3.1.2 Ejecucion Presupuestaria

Esta etapa comienza formalmente con la aprobacion del Presupuesto, asi
establecido en cada Ley de Presupuesto Nacional para el ejercicio econdmico
correspondiente. Durante este proceso se ejecutan las compras de bienes y servicios
gue se programaron eventualmente en la formulacion, como transferencias, pagos a
proveedores, salarios; ya es aqui, en esta etapa en donde se afecta el presupuesto
asignado.

Es importante tener claro, para entender la operativa en los Ministerios y su
relacion con el TC, que los documentos de ejecucion presupuestaria como las ordenes
de compra o facturas emitidas en moneda délar, aunque estén en esa moneda, tienen
un equivalente en el presupuesto en colones, por ejemplo, el dia en que se formaliza
una orden de compra, ésta toma del disponible presupuestario su equivalente a los
colones conforme el TC de ese dia y asi quedara histéricamente. En el caso de una
factura en délares, en el momento que se realiza el registro en sistema, o afectacion
presupuestaria, ésta toma su equivalente en colones de la orden de compra que la
respalda; al final todos los registros de documentos en doélares se reflejan solamente

en colones a nivel del presupuesto, ya que esta es la moneda funcional.

Para explicar mejor lo expuesto en el parrafo anterior, se seguira con el ejemplo
del punto 3.1.1, citado en la etapa de formulacion, respecto al TC utilizado en la
formulacién para el periodo 2022 de ¢686.00 y que se le asigné un diferencial del 10%.
Seguidamente, se exponen los montos ejecutados mediante el cuadro 2, en este caso
se dan tres ejemplos de compras programadas durante la formulacion del presupuesto
2023 y su ejecucion.
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Cuadro 2
Costa Rica: Detalle de montos formulados y ejecutados, presupuesto MICITT 2023, segun

subpartida

(en miles de colones y dolares)

Descripcion TC Diferencial Monto Monto
Subpartida Subpartida formulado Can(wol/aogano Formulado $ Formulado ¢ Ejecutado  Diferencia
10806 Mant. y rep. equipo 686.00 10.00 5.94 4.479.83 2820.81 1 659.03
59903 Bienes intangibles 686.00 10.00 8.19 6 182.06 4422.12 1759.94
59903 Bienes intangibles 686.00 10.00 4.56 3437.88 2 026.91 1410.97

Fuente: Elaboracion propia con base en la formulacion del presupuesto del MICITT 2023 y datos del SIGAF (2023).

De acuerdo con los ejemplos anteriores, se da una diferencia entre lo formulado
y lo ejecutado, en estos casos es un sobrante producido por una disminucién en el TC
entre la fecha de formular la compra y la afectacion presupuestaria. Dicho sobrante se
convierte en una subejecucion al final de periodo sino se reutilizan esos recursos en

una nueva compra.

Como complemento a lo anterior, en la siguiente tabla 3 se muestran las
justificaciones realizadas por varios de los Ministerios, durante 2021-2023, respecto al
mismo tema de la subejecucion. La cual se dio principalmente por dos situaciones, la
primera, expuesta anteriormente, por la diferencia entre el TC formulado y el ejecutado
y la segunda por la diferencia cambiaria contemplada en las érdenes de compra en
esta etapa de ejecucion, asi estipulado en la Directriz DGABCA-0011-2018 del 12 de
octubre del 2018 y DGABCA-0005-2021 del 19 de mayo del 2021, en adicion a la

anterior, emitidas en su momento por la DGABCA.
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Para el ejercicio econdmico 2023, 15 de los 18 (83.33%) Ministerios

mencionaron en sus justificaciones haber tenido subejecuciones provocadas por la

diferencia en los montos formulados con el TC de ¢686 y posteriormente haber

ejecutado a TC mucho més bajos, como se detallé en el cuadro 1, siendo el periodo

gue registra mas diferencias entre los estudiados.

Tabla 3

Costa Rica: Justificaciones de subejecucidn realizadas por los Ministerios,

2021 - 2023

MINISTERIO

OBSERVACIONES

COMEX

La ejecucion se vio afectada por la fluctuacion que tuvo el TC a finales de afio,
hacia la baja. El monto apartado, en cada Compromiso presupuestario como
diferencial cambiario, y que no se utiliza, se devuelve al disponible

presupuestario, en el momento de la ejecucién de facturas.

MREC

TC menor para todas las contrataciones realizadas en dolares en relacién con
el proyectado en la formulacién; asi como la aprobacion tardia del dltimo

presupuesto extraordinario en noviembre 2023.

MAG

En el pago de los servicios, el TC de la orden de pedido era superior que en el

momento de la ejecucion de la factura, por eso el sobrante.

MGP

Ahorro en las partidas cuando el TC fluctla a la baja, la mayoria de los contratos

de mantenimiento y servicios estan dolarizados.

MH

Al momento de determinar el monto del faltante de recursos consideraron un
TC mayor y adicionalmente a este, le incorporaron un diferencial cambiario, con
escenarios muy cambiantes del diferencial cambiario, el monto cancelado fue
diferente a lo presupuestado.

El anteproyecto de presupuesto fue formulado con un tipo de cambio de
¢686,00 y considerando que el grueso de los contratos que maneja son

cancelados en dolares, se pagaron montos menores a lo proyectado.

MICITT

El monto no ejecutado, se produce por el 10% de diferencial cambiario que se

contempla en la orden de pedido.

MINAE

Afecto6 el TC menor, lo que provoco un ahorro.
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MINISTERIO OBSERVACIONES

MIVAH Provocé una disminucion en los costos establecidos entre la fecha de pedido y

la fecha final de pago.

MJIP Algunas contrataciones tuvieron remanentes por concepto de diferencial
cambiario. la baja ejecucion obedece a la caida en el tipo de cambio del délar
(2023)

MOPT El cargo se realiza en divisa extranjera, lo que resulta que queden remanentes

por el diferencial cambiario.

MP Alquiler de edificios, locales y terrenos, se generaron ahorros producto del
diferencial cambiario. Con la Directriz DGABCA-0005-2021, se debe considerar
un diferencial cambiario de alrededor de un 15 al 20% que queda como
remanente.

Lo relacionado con desviacién entre lo planificado y lo ejecutado (2023)

MSP Sobrantes al momento de cancelar las facturas de los bienes en ddlares, con
el impedimento de gestionar nuevas contrataciones, por el tiempo que
conllevan se replantearon compras disminuyendo cantidades que inicialmente
se estimaron, al cierre del afio se dio una baja sustancial en el TC.

El ente rector establecié un tipo de cambio de referencia por un monto de
¢686,00 por dolar para el 2023, no obstante, se presentaron variaciones a la

baja que impactaron en la ejecucién.

Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes de evaluacion fisica y financiera emitidos por la
DGPN, de cada ministerio, 2021-2023

Por otro lado, el efecto puede ser a la inversa, en que el monto formulado llega
a ser insuficiente en el momento de la ejecucion, porque el TC sube a un nivel superior
al TC utilizado en la formulacion mas el diferencial programado por el ministerio. Para
el 2021, como se menciono, el TC utilizado en la formulacion fue de ¢633.51, mas un
porcentaje de diferencial cambiario, (TC considerado por el MICITT de 10%), por lo
tanto, por cada dolar que se presupuestd en alguna compra en esa moneda, se
apartaron o se formulé ¢673.20 (633.51*1.10=673.20). Sin embargo, el TC en el 2022
alcanzo los ¢698.44.
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Seguidamente se da un ejemplo de un caso, que expone la situacion anterior,

y la forma en que la Administracion procedié a resolverlo: Durante el 2021, en el

MICITT, a raiz de la necesidad del cambio de computadoras se justificaba en el

anteproyecto de Presupuesto para el ejercicio econémico 2022, lo siguiente:
Necesidad: Adquisicion de computadores portatiles para el personal del
Viceministerio en sustitucion del equipo dafiado u obsoleto y para el
cumplimiento de las labores diarias, la mayoria de los funcionarios cuentan con
equipos que han superado su vida Gtil y superan los 5 afios, generando
problemas de operacion, dejando en riesgo el cumplimiento de metas del
personal desde sus hogares.(MICITT, 2021, p. 86)

Se suponia, que con la realidad de ese momento se podrian adquirir 14
computadoras, para lo cual se apartaron ¢10 millones. Sin embargo, en el 2022
sucedid lo siguiente: primero, en el momento de la ejecucion se cred un compromiso
u orden de compra No. 1547690622, solamente por 7 computadoras, esto por el
aumento en los precios y también el incremento del TC, que era en ese momento
¢698.44 el 23/06/2022, superior al formulado de ¢673.20 (formulado + diferencial).

En esta etapa de ejecucion del proceso presupuestario, cuando se consulto a
especialistas de Ministerios si: ¢Ha tenido algun inconveniente relacionado con las
variaciones del TC TC/USD durante alguna etapa del proceso presupuestario? El
100% de los encuestados opinan que si, dentro de las observaciones que mencionan:
gue en ocasiones hay que hacer solicitudes de compra sustitutas, o se da un tramite
infructuoso, eso si, solo cuando el TC sube. Otros comentarios mencionados, se

muestran en la siguiente tabla 4, respecto al efecto en la operativa durante esta etapa:
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Tabla 4

Inconvenientes en la operativa de ejecucion en los Ministerios, 2021 — 2023

INCONVENIENTE RAZON OPERATIVA

Faltantes en 6rdenes de compra en el | TC mayor que en el momento que se formul6

momento de la confeccion. la compra.

Faltantes de contenido en el registro de | TC mayor que en el momento que se elaboré

entradas de mercancias. la orden de compra.

Faltantes de contenido en el registro de | TC mayor que en el momento de elaboracion

facturas. de la entrada de mercancia.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de las entrevistas realizadas a especialistas en los Ministerios.

Dado lo anterior se puede observar que el impacto se da a nivel operativo, el
cual le resta eficacia y fluidez al proceso de ejecucién, en los momentos especificos

de elaboracion de documentos de afectacion presupuestaria.

Ahora bien, desde el lado de los entes rectores, se consult6 si ¢, Se ha realizado
alguna valoracion, de esos efectos, en las diferentes fases del proceso presupuestario
de las instituciones publicas, por las normativas emitidas de los entes rectores
relacionadas con el TC/USD? En este caso ninguno de los sujetos encuestados indico
alguna accion al respecto, hicieron la salvedad de que, si se hacen, pero
principalmente para efectos de revision de los ingresos, no de los gastos. (para el caso
de estudio es solo del gasto presupuestario). Por otro lado, se menciona que, en el
2023 por un asunto de regla fiscal se emitio una circular para revisar las cuotas de
organismos internacionales, principalmente para Ministerios como Relaciones

Exteriores, en donde son partidas considerables.

3.1.3 Seguimiento y evaluacién

Mediante la LAFRPP No. 8131 de 2001, en su articulo 55, asi como en los

articulos 69 y 70 de su Reglamento, se establece la presentacion de informes de
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resultados fisicos y financieros de los presupuestos. Es durante las etapas de
seguimiento y evaluacion, que se realizan varios analisis, tanto financieros como de

productos, metas y objetivos, se hacen reprogramaciones y se evallan los resultados.

Es asi como el MH, por medio de la DGPN, realiza un seguimiento semestral y
una evaluacion anual. En cuanto al seguimiento semestral es mas que todo para
mantener alerta a los Ministerios, respecto a la evoluciéon a medio afio de sus metas y
ejecucion, asi como de las acciones correctivas que puede ir realizando para mejorar
en la segunda parte del afio. Respecto al informe de evaluacion anual es un conjunto
de datos necesarios para realizar una verificacion de cumplimiento de metas de todo
el periodo de ejecucion de un ejercicio economico especifico. En el caso de los andlisis
gue se hicieron solamente se tomaron en cuenta los informes de evaluacién anuales,
donde se encuentran justificaciones a factores de subejecucion o faltantes de

presupuesto por razones propias como la variabilidad del TC.

Para explicar las valoraciones emitidas en estos informes, es necesario
mencionar que, respecto a la evaluacion financiera, la DGPN establece “Factores que
incidieron en la ejecucion del presupuesto por centro gestor” (DGPN, 2022d, p. 7), que,
por ejemplo, segun el instrumento para el a elaboracion de dicho informe para el 2022,
fueron:

Impacto generado por la emergencia sanitaria por el COVID-19.
Aplicacion de directrices presidenciales.

Lineamientos de los entes rectores de la Administracion Financiera.

A 0w NP

Politicas administrativas institucionales que ocasionen cambios en la
ejecucion de recursos y generen ahorros o mayor gasto.

Variacion en la estimacion de recursos.

Problemas relacionados con los procesos de contratacion administrativa.

Liberacion de cuota insuficiente.

Desviaciones entre lo planificado y lo ejecutado.

© © N o O

Normas de ejecucion para el ejercicio presupuestario 2021.
10. Otros.
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Como se puede observar, ningun factor se refiere especificamente al TC, sin
embargo, como se indico en la tabla 3, existen justificaciones dentro de los informes
de cada Ministerio, en donde se menciona que se generaron inconvenientes
relacionados con el TC, asociado a uno de los factores durante el proceso de

ejecucion. En el siguiente ejemplo se expone lo anterior.

Continuando con el caso de la adquisicion de computadoras mencionado en el
punto anterior 3.1.2, se expone lo que sucedid posterior al registro de la compra: como
se sefialé anteriormente, durante la etapa de formulacion se proyect6 adquirir catorce
computadoras, posteriormente en la etapa de ejecucién, por el incremento del TC,
solamente se pudo realizar una orden de compra por siete, ahora bien, desde que se
cred esa orden de compra, hasta la fecha de entrega del producto por parte del
proveedor pasaron varios meses hasta llegar a registrar el gasto el 29/11/2022, en ese
momento el TC habia bajado a ¢602.92, lo cual rebaja el monto de la orden de compra
en solo ¢7,263,335.04, quedando un disponible total de ¢2,736,664.00 (saldo que se
da entre la orden de compra y el remanente de la afectacion presupuestaria).

Dado lo anterior, esos ¢2,7 millones sobrantes, se pueden utilizar para crear
otra orden de compra y adquirir mas computadoras, sin embargo, por los plazos que
en ese momento conllevaba, segun la Ley de Contratacion Administrativa, no fue
posible hacerlo, quedando como subejecutado, y asi justificado en el Informe Final de
Evaluacion Anual Presupuestario del MICITT 2022, de la siguiente manera:

Bienes Duraderos: Factor 08, problemas relacionados con los procesos de

contratacion administrativa: Para el periodo 2022 se planifico la adquisicion de
computadores portatiles con el fin de sustituir equipo obsoleto y/o dafiado, para
lo cual quedaron recursos por la suma de ¢10 millones, de los cuales conforme
a las especificaciones técnicas y estudio de mercado de la Unidad de Servicios
Tecnologicos se procedié con la elaboracion del procedimiento de contratacion
2022CD-000002-0009300001, el cual se concret6 al 100%, sin embargo, al ser
un bien pagadero en dolares, afecté tanto el diferencial cambiario que durante

el 2022 llego casi a los ¢700, asi como las reservas que para tal efecto se
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generan durante el proceso de adjudicacion, pedido y pago, esto obliga a que

gueden recursos atrapados, los cuales no permite utilizar la totalidad de los

mismos, de tal manera que el sobrante se puede considerar producto de las

variaciones de TC y las reservas que se generan para hacer frente a la
obligacion. (DGPN, 2023b, p. 14)

Por otro lado, es importante mencionar que, por esta situacion, el proveedor

sale afectado directamente ya que deja de percibir una venta, y con él la economia en

su demanda interna.

Finalmente, como parte de esta investigacién, se muestra en la siguiente tabla

5, el detalle de las partidas presupuestarias que han tenido mas inconvenientes

relacionados con la volatilidad del TC, asi como la justificacion respectiva y el factor

relacionado.

Tabla 5

Costa Rica: Detalle de factores y justificacion, segun partida presupuestaria del

Presupuesto Nacional, 2021 - 2023

PARTIDA

JUSTIFICACION

FACTOR

0 Remuneraciones

La ejecucion se vio afectada por la fluctuacion que tuvo el
TC a finales de afo, lo cual incidi®6 en los salarios
devengados por las oficinas en el exterior del pais.

La baja en el tipo de cambio (2023) ha representado un

decrecimiento en la ejecucion de estos salarios.

12. Otros
7. Variacion en
la estimacién

de recursos

1 Servicios

En alquiler de edificios, locales y terrenos, se generaron

ahorros producto del diferencial cambiario.

12. Otros

La mayoria de los contratos de mantenimiento y servicios
estan dolarizados, es requerido mantener una reserva de
recursos por diferencial cambiario.

“Diferencial cambiario y la inestabilidad del tipo de cambio

del délar, produjo remanentes por el diferencial ya que las

5.Lineamiento

s de los entes

rectores

7. Variacion en
la estimacion

de recursos
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PARTIDA

JUSTIFICACION

FACTOR

contrataciones habian sido adjudicadas con un tipo de
cambio mas alto”. (DGPN, 2024c, p.14)

2 Materiales y

Suministros

Debido al incremento del TC del délar a mediados de afio,
se replantearon compras disminuyendo las cantidades que
inicialmente se estimaron adquirir; no obstante, al cierre del
afio se dio una baja sustancial en el TC, que generd
sobrantes.

Se present6 una variacion en la estimacién de los recursos
para los pagos en moneda extranjera (dolares), el ente
rector establecié un tipo de cambio de referencia por un
monto de ¢686,00 por dolar para el 2023, no obstante, se
presentaron variaciones a la baja que impactaron en la
ejecucion. (2023)

5.Lineamiento
s de los entes

rectores

7. Variacion en
la estimacion

de recursos

5 Bienes

Duraderos

La subejecucién es producto del diferencial cambiario que

se debe incluir a las contrataciones en moneda extranjera.

“En el caso de la subpartida 5.99.03 al ser una contratacién
en moneda extranjera se debe reservar el 10% de
diferencial cambiario, por lo que al ejecutar las facturas el
monto reserva por diferencial cambiario no utilizado se

devolvié al disponible presupuestario”. (DGPN, 2022e, p.4)

5.
Lineamientos
de los entes

rectores

Se presentaron remanentes por diferencial cambiario en el
IV trimestre, ademas de que, no fue posible ejecutar
algunas contrataciones adjudicadas en diciembre por los

plazos de entrega.

8. Problemas
relacionados
con los
procesos de
contratacion

administrativa.

“En la subpartida 59903, se ejecutd un presupuesto del
81,57% quedando un remanente de ¢13,51 millones,
debido a que las estimaciones del porcentaje de diferencial
cambiario”. (DGPN, 2023b, p. 6)

9. Liberacioén
de cuota

insuficiente
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PARTIDA JUSTIFICACION FACTOR
“Imposibilidad de comprar vehiculos, por el incremento en | 10.

el precio y por las fluctuaciones en el TC”. (MINAE, 2023c, | Desviaciones
p. 11) entre lo

Para la subpartida de Bienes Intangibles realizaron el pago | planificado y lo
de la transferencia LEI, el monto cancelado fue diferente a | ejecutado.

lo presupuestado por el TC y diferencial cambiario, por lo
cual, al final del periodo se presenté un remanente en la

subpartida.

Bienes Intangibles: La ejecucién en esta subpartida se da | 12. Otros
en dos fondos presupuestarios diferentes, el 92% con el
fondo 001-001 que se ejecuta en mas del 90% y el otro 8%
en el fondo presupuestario 001-002 del cual solo se ejecutd
1,52%, debido al movimiento cambiante en el TC. (DGPN,
2022f, p. 11)

La partida de Bienes Duraderos presentd un 82,14% de
ejecucion, justificado por la fluctuacion en el diferencial
cambiario, que provocd una disminuciéon en los costos

establecidos entre la fecha de pedido y la fecha final de

pago.

El organismo remite la factura correspondiente y se tramita | 12. otros
6 Transferencias el pago mediante una reserva presupuestaria, sin embargo,
corrientes el cargo se realiza en divisa extranjera, lo que resulta que
queden remanentes por el diferencial cambiario. “En el
caso de las transferencias a organismos internacionales,
afect6 el TC menor, lo que provoc6é un ahorro”. (DGPN,
2023c, p.10)

Fuente: Elaboracidn propia con datos de los informes de evaluacion fisica y financiera emitidos por la DGPN, de
cada Ministerio, 2021-2023

Es necesario también aclarar que, segun los lineamientos para la evaluacion

gue realiza la DGPN, mediante el Instrumento para la elaboracion del Informe de
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Evaluacion Anual Institucional (2021-2023), se justifica las subpartidas que tuvieron
una ejecucion menor al 90%, por cualquiera de los factores antes indicados. Esto es
importante mencionarlo, ya que en muchos casos inclusive, por efectos de una
disminucién en el TC en los procesos de ejecucion, esa subejecucion representa un

ahorro positivo para la administracion, aun asi, es requerido justificar.

Por otro lado, dentro de las evaluaciones de estos tres afios (2021-2023) se
observa que el impacto de subejecucion se da mayormente en la partida 5 Bienes
duraderos, es la que mas factores presentd para justificar inconvenientes de
subejecucién. Por medio de esta partida presupuestaria se adquiere maquinaria,
equipo diverso para produccidon, comunicacion, mobiliario, bienes intangibles
capitalizables como programas de computo, licencias; la razén es que estos productos
o los insumos de estos, en muchos casos son importados, y su tramitologia en la
adquisicién a nivel ministerial, desde que se formula su compra hasta su adquisicion
se hace en moneda ddlar. Para el 2021 el porcentaje de ejecucion en esta partida 5,
fue del 62.7%, 2022 de 64.9% y 2023 de 73.1%, segun los Informes de Evaluacion

Anual consolidados emitidos por el MH.

Como se pudo observar, las variaciones del TC afectan durante todo el ciclo
presupuestario, principalmente en las etapas de formulacién y la ejecucion del
presupuesto, desde la parte operativa, la regulatoria y la de cumplimiento de metas.
En la parte operativa por toda la gestion a la que se enfrenta la Administracion de los
Ministerios, en el proceso de formulacion y ejecucion, debido a que a nivel normativo
se esta sujeto a las directrices de los entes rectores, y a la vez a sus posibles

soluciones, igualmente en la etapa de seguimiento y control.
3.2 Efectos de las variaciones en el tipo de cambio sobre los pagos a

proveedores y organismos internacionales, que mantienen relaciones con los

Ministerios.
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Seguidamente se exponen los resultados del efecto que producen las
variaciones del TC sobre los pagos a proveedores institucionales y organismos
internacionales, para lo cual se obtuvo informacién de casos reconstruidos a partir del
sistema de Hacienda SIGAF, en mbdulos de informes de pagos
(ZDETALLE_FACTURAS_A Programa detalle de Facturas incluidas en Acuerdo), de
historial de registro de documentos de pago (FbILN Lista Pl acreedores) y de
presupuesto (ZINFORME 42_NEW), dicha informacién se proceso en varios archivos
de Excel, ya que la gran cantidad de informacion no permitia en uno solo,

posteriormente se tabulé en cuadros y se explica.

Primero, es importante exponer el nivel de transacciones, que los Ministerios
realizan con entidades comerciales y organismos internacionales, seguidamente se
muestra el Cuadro 3, el cual contiene el porcentaje de tramites realizados en moneda

local y extranjera por cada entidad para el periodo de estudio 2021-2023.

Cuadro 3
Costa Rica: Detalle de tramites registrados por los Ministerios, segun moneda,
2021 - 2023

(en porcentaje)

Afo
Ministerio 2021 2022 2023
crc usd crc usd cre usd

MAG 96.05 3.95 96.09 3.91 87.29 12.71
COMEX 22.71 77.29 10.00 90.00 6.27 93.73
MCJ 84.43 15.57 86.20 13.80 95.21 4.79
MEIC 98.37 1.63 99.05 0.95 97.97 2.03
MGP 99.36 0.64 99.55 0.45 99.54 0.46
MH 61.07 38.93 59.32 40.68 65.68 34.32
MICITT 31.28 68.72 64.72 35.28 75.35 24.65
MINAE 88.01 11.99 92.81 7.19 91.17 8.83
MJP 86.85 13.15 83.84 16.16 88.66 11.34
MOPT 79.41 20.59 65.93 34.07 82.05 17.95
MP 17.16 82.84 87.08 12.92 85.63 14.37
MIDEPLAN 99.31 0.69 99.30 0.70 98.47 1.53
MREC 33.61 66.39 33.10 66.90 32.43 67.57
MS 81.18 18.82 99.59 0.41 99.20 0.80
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Afo

Ministerio 2021 2022 2023

crc usd crc usd cre usd
MSP 84.93 15.07 83.61 16.39 83.79 16.21
MTSS 99.72 0.28 99.73 0.27 99.57 0.43
MIVAH 98.55 1.45 96.67 3.33 96.84 3.16
MEP 99.74 0.26 99.72 0.28 99.08 0.92

Nota: Estas transacciones incluyen pagos a proveedores, trasferencias internacionales, y otros pagos
en moneda délar generados con fuente externa, provenientes de un empréstito. No se incluye pagos
de salarios ya que estos se cancelan mediante la plataforma Integra.

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIGAF (2023).

Como puede observarse, todos los Ministerios realizan algun tipo de
transaccion en dolares, en el caso COMEX y MREC, son mayores inclusive que en
moneda local durante los tres periodos, en otros casos existen instituciones con
porcentaje variado en cada afo, lo cual evidencia la importancia y el flujo de procesos
en moneda extranjera. En promedio, en el 2021 se mantuvo una relacion Colon-Doélar
de 75%-25%, durante el 2022 80%-20% y en el 2023 82%-18% (importante tomar en
cuenta que existen valores extremos). Lo anterior demuestra la relevancia de esta
moneda en todas las instituciones, lo cual también evidencia la cantidad de

instituciones relacionadas que dependen de esas transacciones.

Como complemento a lo anterior, en el siguiente Cuadro 4 se brinda una
muestra de los pagos realizados por los Ministerios, tanto en colones como en délares,
para este caso los délares fueron convertidos en moneda nacional, asi como los brinda
el sistema, el objetivo es mostrar como se visualizan al final todas esas transacciones

gue se registraron.

También hay que aclarar que a pesar de que una transaccidn se registre en
moneda dolar, puede que su erogacion sea en esa misma moneda o en colones, esta
ultima como la forma usual de gobierno (segun lo establecido en la Ley Orgéanica del
BCCR No. 7558, en su articulo 49 “Pagos en moneda extranjera”, en donde se hace

las excepciones de los pagos que se podran hacer en moneda extranjera). Se hace la

54



aclaracién para diferenciar el cuadro 3 del cuadro 4, en el primero es el total de
transacciones registradas en moneda dodlar, el segundo (4) el total de pagos en esa

moneda.

Cuadro 4

Costa Rica: Detalle de montos pagados por los Ministerios, segun moneda, 2021 — 2023

(en millones de colones)

Ao
Ministerio 2021 2022 2023
crc crc (usd) crc crc (usd) crc ccrc (usd)

COMEX 1759.36 5988.89 1773.34 15 959.68 1503.28 22 466.36
MH 27 459.89 17 506.42 28 479.57 19 532.94 34 500.41 18 027.11
MICITT 2775.83 6 098.34 3027.44 1 650.56 3239.72 1 059.79
MOPT 152 735.24 39 597.23 139 827.68 72 270.53 146 648.92 32 079.02
MP 9 368.38 45 220.99 44 831.22 6 651.35 4 321.03 725.18
MREC 3802.35 7511.08 3956.99 7996.21 3482.30 7 255.88
MSP 72 508.23 12 869.52 68 945.79 13513.89 70 160.32 13571.37

Nota: Los montos CRC (USD) corresponden a transacciones en doélares, sin embargo, el sistema los refleja en
colones al TC de dia en que se efectud la propuesta de pago.

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIGAF (2023).

En el cuadro anterior, se observa que, por ejemplo en el caso de un ministerio
como el MOPT, del total de transacciones registradas en moneda délar (192 332.47),
el 20% (36 597.23) al final se gir6 o pag6 en esa misma moneda, lo cual solo tendria
una afectacion presupuestaria y no se trasladaria ese diferencial por el cambio de
moneda a nivel de los proveedores, sin embargo el 80% restante (152 735.24), aunque
la transaccion inicial se registr6 en moneda extranjera, el pago se concret6 en colones,
en este caso el efecto diferencial repercutiria directamente en los proveedores; asi la
misma relacion para los otros casos de los Ministerios. Mas adelante se explica

ampliamente dicho efecto.
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Ahora bien, una vez determinada la relevancia de las transacciones en moneda
dolar en lo Ministerios, es importante determinar la afectacion que se da en los
Proveedores, tanto positiva como negativa. Para lo anterior, se expondran ejemplos
en los procesos de pago cuando un proveedor oferta y factura en esta moneda

extranjera.

Los siguientes casos fueron reconstruidos a partir de datos tomados del
Sistema SIGAF de Hacienda, a partir de los médulos ZDETALLE FACTURAS A
Programa detalle de Facturas incluidas en Acuerdo de pago facturas y el médulo FbI1N

Lista Pl acreedores.

Caso 1: CONSTRUCTORA MECO S.A. el 30/03/2022 emite la factura No.
1010000004801 a nombre del MOPT , por un monto de $1,047,575.67, cuando el TC
era de ¢664.60, en ese momento equivalente a ¢696,218,789.00 para el Proveedor,
por principio de devengo asi se registra contablemente el ingreso (se toma el depdsito
esperado y el crédito a favor por retencion de impuesto sobre la renta); sin embargo
cuando se le realiza la Propuesta de Pago el MH le deposita a un TC de ¢681.81,
correspondiente al dia 26/05/2022, depositandole ¢714,247,567.56, lo que significaron

18 millones mas con respecto al monto cuando emitio la factura.
En el siguiente cuadro 5 se realiza una sintesis del caso 1, en este ejemplo el

proveedor recibe 18.03 millones mas con respecto al momento en que emitié la factura

por el incremento en el TC.
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Cuadro 5

Detalle resumen del monto facturado y pagado al proveedor, 2022

(monto en millones de colones)

Etapa Monto Fecha TC ¢
Diferencia 18.03 57 17.21
Emision de factura 696.22 30/03/2022 664.60
Propuesta de pago 714.25 26/05/2022 681.81

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIGAF (2023)

Caso 2: Otro ejemplo, pero en este caso el resultado es a la inversa, la entidad
Deustche Geselischaft, emite la factura 1010000000019 el 27/04/2022 a nombre del
MOPT por un monto de $328,304.91, en ese momento el TC era de ¢666.80;
equivalente a ¢218,913,713.00, igualmente que el ejemplo anterior debid registrarlo
en su contabilidad de sus ingresos aproximadamente por ese monto, sin embargo, en
el momento del pago dicho Ministerio realiza la propuesta de pago el 25/08/2022,
cuando el TC fue de ¢639.94, sucediendo al final que lo que recibe el beneficiario fue

¢210,095,444.00, 8 millones menos con respecto al monto cuando emitié la factura.

En el siguiente cuadro 6 se realiza una sintesis del caso 2, en este ejemplo el
proveedor recibe 8.82 millones menos con respecto al momento en que emitio la

factura, por la disminucién en el TC.

Cuadro 6

Detalle resumen del monto facturado y pagado al proveedor, 2022

(en millones de colones)

Etapa Monto Fecha TC¢
Diferencia 8.82 120 26.86
Emision de factura 218.91 27/04/2022 666.80
Propuesta de pago 210.09 25/08/2022 639.94

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIGAF (2023).
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Es necesario aclarar, que evidentemente las diferencias se dan por los lapsos

en los tiempos, desde la emision de la factura por parte del proveedor y la gestion de

pago por parte del Ministerio, lo que sucede es que, segun la forma usual de Gobierno

el pago se debe realizar de 30 a 45 dias después de recibido conforme el bien o

servicio (segun Ley de Contratacibn Administrativa No. 7494, derogada). En este

punto es importante aclarar que a partir de la entrada en vigor de la Ley de

Contratacién Publica No. 9686, en el articulo 19 de su reglamento, se establece que

los pagos a proveedores deben ser maximo a 30 dias. Para exponer y sintetizar estos

casos, se hace un resumen en el siguiente Cuadro 7, de los montos pagados de mas

0 de menos, partiendo del registro presupuestario que realiza cada Ministerio.

Cuadro 7

Costa Rica: Detalle de saldos de diferencial cambiario por pagos a proveedores, por

Ministerio, 2021 — 2023

(en millones de colones)

ANO
Ministerio 2021 2022 2023
mas menos  saldo mas menos saldo mas menos saldo

MAG 1.41 0.25 1.16 1.56 1.24 0.32  0.67 6.8 -6.13
COMEX 1.43 0.16 1.27 0.88 1.19 -0.31 0.9 1.81 -1.62
MCJ 2.06 0.6 1.46 0.96 5.23 -427  0.37 4.92 -4.55
MEIC 0.68 0.31 0.37 0.62 1.11 049 0.43 1.74 -1.31
MGP 0.32 0.07 0.25 0.06 0.93 -0.87 0.29 0.58 -0.29
MH 49.21 21.88 27.33 50.27 117.74 -67.47  26.2 125.14 -98.94
MICITT 1.6 0.37 1.23 0.3 1.33 -1.03 . 0.22 0.58 -0.36
MINAE 1.14 1.05 0.09 0.31 0.88 -0.57 . 0.05 1.52 -1.47
MJIP 27.12 7.37 19.75 23.67 102.64 -78.97 4.69 59.4 -54.71
MOPT 13.93 2.97 10.96 8.48 38.65 -30.17 . 4.91 36.2 -31.29
MP 1.72 0.14 1.58 1.33 1.96 -0.63 0.39 6.85 -6.46
MIDEPLAN 0.18 0.06 0.12 0.19 0.47 -0.28 0.1 0.66 -0.56
MREC 1.98 0.35 1.63 4.21 6.71 25 0.79 5.94 -5.15
MS 0.77 0.16 0.61 0.57 1.59 -1.02 . 0.72 8.46 -7.74
MSP 39.26 9.88 29.38 16.27 81.5 -65.23 343 166.44 -132.14
MTSS 3.91 0.45 3.46 0.73 3.8 -3.07 114 9.44 -8.3
MIVAH 0.51 0.13 0.38 0.21 0.79 -0.58  0.02 1.29 -1.27
MEP 9.87 4.26 5.61 7.26 23.98 -16.72  3.97 38.38 -34.41
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Nota: Los datos corresponden a erogaciones en colones de documentos de pago emitidos en dolares, y son el saldo
de la balanza entre lo pagado de mas o0 menos con respecto al registro presupuestario no a la fecha de emision del
documento de pago, como en los Casos 1 y2.

Fuente: Elaboracion propia con datos del SIGAF (2023).

En el Cuadro 7 se demuestra que, haciendo un balance general de pagos de
transacciones que realizé el MSP, en el 2023 por ejemplo, los proveedores recibieron
menos colones de los que registraron contablemente en el momento de facturar (-
132.14 millones).

Por otro lado, se puede observar indirectamente que durante el 2021 el TC
presentd un comportamiento relativamente ascendente, a nivel general durante ese
periodo, esto se comprueba porque los pagos son posteriores al registro
presupuestario, por eso los montos positivos. Ahora bien, durante el 2022 y 2023 se
evidencia que hubo pagos con diferencias negativas o0 menores, entre el registro
presupuestario y la propuesta de pago, lo cual también demuestra que el TC tuvo un
comportamiento relativamente constante hacia la baja. En consecuencia, para los
proveedores que facturan en moneda extranjera dolar es mas conveniente que el TC
tenga un comportamiento hacia el alza, sin embargo, todo depende del momento en
que facturen y el impacto se va a determinar el momento del pago. Los proveedores
gue han facturado en dolares, durante el 2022 y 2023 se vieron mas afectados y

tuvieron un impacto negativo en sus ingresos.

Por ultimo, a nivel de organismos internacionales, funciona de otra forma, al ser
entidades con las que no se tiene una contraprestacion de servicios, como es el caso
de un proveedor institucional, sino que, por una ley o un convenio, se les debe girar
una cuota de membresia y esta es en délares u otra tercera moneda, el pago final
depende desde un principio del monto presupuestado o formulado en colones. Asi las
cosas, es necesario primero exponer la importancia del monto presupuestario que se
asigna para el pago a organismos internacionales, en el Cuadro 8 se muestran los
montos asignados durante el 2021 - 2023, asi como el monto devengado en colones,

el cual corresponde a un equivalente en ddlares una vez que se realiza el giro.
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Cuadro 8
Costa Rica: Detalle de recursos asignados en el presupuesto

para organismos Internacionales, 2021 — 2023

(en millones de colones)

Afio Cantidad Ol Presupuesto  Devengado
2021 160 8 449.07 7 756.49
2022 150 8 823.32 8574.85
2023 160 8 907.42 8 347.72

Fuente: Elaboracidn propia con datos del SIGAF (2023).

Ahora bien, los giros a los Organismos internacionales estan sujetos a tres
factores, el primero, que la cuota establecida por la entidad internacional se pueda
cubrir en la etapa de formulacién presupuestaria, mas un monto adicional que respalde
el posible diferencial ante una eventual subida del TC; segundo, que el TC en el
momento del giro sea el equivalente a los ddlares necesarios para cubrir la cuota.
También existe un tercer escenario, que son los casos especificos en que las
membresias estén contempladas en una tercera moneda, pues cada ministerio tendria
gue considerar un monto todavia mayor durante la formulacion del presupuesto, para
poder tener el respaldo suficiente en colones, en el momento de la conversion de
colones a dolares y posteriormente que esos dolares sean suficientes al convertirse a

la tercera moneda, como Euros, Francos Suizos, Libras Esterlinas, entre otras.

En conclusién, para entidades relacionadas con los Ministerios, que dependan
del presupuesto de cada institucion, durante el 2022 y 2023, econdmicamente les fue
mas rentable a las que facturaron en colones que en doélares, esto por el efecto
provocado por el comportamiento del TC, que tuvo una constante hacia la baja (ver
ejemplo en Caso 2), el inconveniente es que muchos productos son importados y por
ende los precios son en moneda extranjera.

Con respecto a los organismos Internacionales, de acuerdo con los proyectos
de Ley del Presupuesto Nacional 2021, 2022 y 2023, se da un incremento en las

cuotas de participacién lo que a la vez el presupuesto formulado en moneda délar. Por
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otro lado, tomando como ejemplo, en el caso del MICITT, dentro de las justificaciones
emitidas en el anteproyecto presupuesto 2022 se observa cuotas que se encuentran
atrasadas o pendientes, al ser montos de importancia que son dificiles de cubrir con
presupuestos restringidos. Por Gltimo, segin consulta realizada a dos analistas de la
DGPN mencionan que existen otros factores que afectan la asignacion de cuotas,
como por ejemplo que se aprueban participaciones sin tener recursos, lo cual conlleva
gue durante el proceso de ejecucidn se realicen modificaciones presupuestarias con

el objetivo de cubrir esos faltantes.

De todo lo expuesto, se logra evidenciar que el problema que se registra por las
variaciones del TC en las relaciones de los Ministerios con los proveedores y
organismos internacionales se da en varios ambitos, primero porque estas entidades
reciben menos dinero, o porque la capacidad de compra de la entidad publica se ve
limitada para la adquisicion de mas bienes o servicios; como se comentd, también
tiene una repercusion en la economia disminuyendo la demanda interna nacional. En
este aspecto Mora y Prado (2006, p.3) comenta que:

En el caso de un pais pequefio y abierto como Costa Rica, el TC cumple una

funcién dual en el logro de objetivos econdmicos. Sus fluctuaciones pueden

coadyuvar a alcanzar y a mantener la competitividad con el exterior y una
posicion sostenible de balanza de pagos y, al mismo tiempo, su estabilidad

puede servir como ancla para los precios internos.

3.3 Mecanismos de gestiéon administrativa ante los impactos de la

variabilidad cambiaria en Costa Rica.

Seguidamente se expondran los instrumentos 0 mecanismos que se han
identificado y que la Administracion de los Ministerios podrian recurrir para gestionar
los efectos que las variaciones del TC. Para ello se utilizaron fuentes secundarias y
primarias, como informes de presupuesto emitidos por el MH, Lineamientos Técnicos
de Presupuesto emitidos por la DGPN, asi como, entrevistas a funcionarios del MH y

de Ministerios, otros especialistas en areas de riesgos y planificacion.
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Es importante mencionar nuevamente que en Costa Rica, existe un mercado
de opciones de cobertura tales como: Cobertura Natural, Activos Financieros,
Opciones, Forward, que son utilizadas por entidades privadas (segun estudio realizado
por Campos (2016)), sin embargo, estas opciones no se vieron aplicables a estas
entidades de gobierno, por motivos como el manejo de los ingresos, inversion y

aspectos legales.

3.3.1 Presupuestos plurianuales

El objetivo es analizar si los presupuestos plurianuales, podrian ser una
herramienta para que la administracion gestione mejor las variaciones del TC,
respecto al gasto o al resultado presupuestario. Se realizé una simulacion del caso
comentado en el punto 3.1.3, relacionado con la compra de computadoras, en un
eventual escenario en que no se aplicara el articulo 5 de la LAFRPP 8131 de 2001,
gue establece el periodo del gasto de presupuesto que va del primero de enero al

treinta y uno de diciembre del periodo respectivo.

Retomando, en el caso del ejemplo (punto 3.1.3), por una situacion especifica
en la subida del TC, en el momento de crear la orden de compra, la Administracion
solamente pudo contratar la compra de 7 computadoras, que abarcaba todo el
disponible presupuestario que se tenia para ese producto. Sin embargo, en el
momento de registrar la factura, o sea cuando el proveedor entrega la mercaderia, el
TC bajo, a un nivel en que se generd un sobrante (ejemplos en Tabla 3), ya que lo que
representaban los colones con respecto a los délares facturados era mucho menos

gue la cantidad de colones equivalentes o apartados en la orden de compra.

Dentro del Informe de Evaluacion Fisica y Financiera para el ejercicio 2022 del
MICITT, se justifica que se generd una subejecucion en esa subpartida, por problemas
relacionados con la contratacion administrativa, precisamente por los tiempos que
conlleva ésta, por lo que no fue posible utilizar ese sobrante, ya que solo se disponia

de un mes, diciembre. Eventualmente si el presupuesto fuera plurianual, a nivel del
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gasto, sin obviar los conceptos y procedimientos que habria que desarrollar en la
normativa y operativamente para aplicar al caso de Costa Rica, se esperaria que esos
recursos se hubieran podido seguir utilizando, en el ejercicio econémico siguiente,

para ese mismo fin, por tanto, no se hubiese generado una subejecucion.

Respecto a este tema, especialistas entrevistados, en materia de compras, de
Proveedurias Institucionales, indican que para estos casos especificos si es
conveniente los presupuestos plurianuales, sin embargo, es claro que no fue posible
su aplicacién (durante el periodo de estudio). Con la nueva Ley No. 9986, Ley de
Contratacién Publica se establece la plurianualidad de los contratos, para mantenerlos
y no rescindirlos, mas no asi la parte del gasto. Del lado de los entes rectores sefialan
gue lo aprecian como potencialmente negativo, porque se considera que por la

volatilidad del TC es mas dificil presupuestar a un periodo todavia mas extenso.

Cabe resaltar en este punto, nuevamente lo mencionado por Arroyo (2016,
p.18), “no se puede concebir el presupuesto publico desde una vision estatica como
una prevision de ingresos y gastos para determinado ejercicio econdémico, sino que
debe integrar objetivos cuyo alcance requieren varios ejercicios econémicos”, en este
caso haciendo referencia a que se deben concebir con una vision de mediano plazo,
gue trascienda la anualidad, haciéndolos mas flexibles con un modelo presupuestario

plurianual, como una alternativa.

3.3.2 Gestion por resultados

Como parte de este estudio era importante conocer y profundizar sobre la
Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD), para corroborar si efectivamente se
puede tomar como una herramienta para gestionar los efectos del TC sobre los
presupuestos publicos, directa o indirectamente. Para esto se realizé una revision de
la normativa atinente, a la vez de informes del MIDEPLAN, y con la colaboracién de
un especialista de esa Institucion se pudo concretar la informacion necesaria para

desarrollar este tema.
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Como se indico en el marco teérico, se dio énfasis en el presente estudio a los
pilares de la “planificacion por resultados”, “presupuesto por resultados” y “seguimiento
y evaluacién” de la GpRD. Respecto a la planificacion por resultados, dentro de los
datos obtenidos se observa que desde el 2011, mediante el PND 2011-2014 se
comienza a introducir dicho marco conceptual en ese instrumento, sin embargo, es
hasta el 2020 cuando se incorpora bajo ese marco en la formulacion del presupuesto
nacional del 2021. En lo concerniente al proceso de implementacion del presupuesto
por resultados, los Gobiernos han venido impulsando, desde que se emiti6 la Ley No.
8131 LAFRPP a principios de los 2000, un proceso de reforma tendiente a mejorar la
programacion presupuestaria, la definicibn de estructuras programaticas, un mejor
desempeiio presupuestario, que ha pretendido orientar la aplicacion de los recursos
publicos hacia logros constatables. En cuanto al pilar de seguimiento y evaluacién se
tienen dos ambitos, el primero es el “seguimiento y evaluacion tanto de la ejecucion
presupuestaria y de las metas que se consignan en la Ley de Presupuesto Nacional
realizado por el MH” vy, el segundo, el “seguimiento y evaluacion con énfasis en las
metas del PND”. (Mideplan y MH, 2016, p.33)

Por otro lado, durante la investigacién se encontraron desafios importantes que
se considera necesario mencionar, para continuar con la implementacion de la GpRD,
y que deben atenderse para seguir con este proceso; segun el Marco Conceptual
Estratégico para el Fortalecimiento de la Gestion para Resultados en el Desarrollo en
Costa Rica realizado por el (Mideplan y MH, 2016) es necesario:

a) Fortalecer la normativa para que tenga respaldo legal de manera

explicita. (p.52)

b) Fortalecer la coordinacion entre MIDEPLAN y el Ministerio de Hacienda
con los sectores e instituciones publicas para definir programas y metas
coherentes con la disponibilidad de recursos y que la distribucion del
presupuesto responda a las prioridades sectoriales e intersectoriales.
(p.52)

C) Garantizar que los informes de seguimiento y evaluacion de las

intervenciones publicas sean elaborados oportunamente y con la
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d)

informacion necesaria para que sean considerados como instrumentos
esenciales para la toma de decisiones. (p.53)

Concientizar y generar capacidades en el sector publico en la
importancia de la elaboracién de presupuestos plurianuales, que tomen
en cuenta la asignacién de los recursos para las prioridades de largo

plazo. (p.53)

Asi mismo, en este aspecto, Robles (s. f.) indica que “los principales desafios

gue enfrenta nuestro pais estan los relacionados con disponer de una visiéon de largo

plazo”, y, con lograr la vinculacion de los planes con el presupuesto.

Por otra parte, segun Mideplan y MH (2016), en el documento Marco

Conceptual Estratégico para el Fortalecimiento de la Gestion para Resultados en el

Desarrollo en Costa Rica, ya mencionado, sefialan que se pretende como estrategia

para la aplicacion de este modelo:

a)

b)

d)

Mejorar la estructura programatica del Presupuesto con un mejor
acompafiamiento en la fase de formulacion de la programacion
presupuestaria orientada a resultados. (p.43)

Establecer un “Marco Macroeconémico Multianual (MMM)”, con el que
se espera mejorar en el MINHAC la capacidad de realizar analisis y
proyecciones macroeconémicas, crear y formalizar un Grupo Consultivo
de Trabajo (MINHAC, MIDEPLAN, STAP y BCCR) para la coordinacion,
analisis y seguimiento de las proyecciones fiscales, donde se comparta
informacion, metodologias, analisis y proyecciones macroeconomicas
manteniendo la independencia de cada entidad y el ambito legal de
responsabilidad. (p.43)

Compartir los ejercicios de proyecciones macroeconémicas e
intercambiar criterios al respecto. (p.43)

Lograr acuerdos sobre los supuestos y metodologias que se utilizaran
para realizar las proyecciones y trabajar distintos escenarios. (p.44)

65



Respecto al Marco Macroeconémico Multianual (MMM), se considera de
importancia, debido a que es una potencial mejora en cuanto al tratamiento que se le
pueda dar a una variable macroecondmica como el TC por parte de los entes rectores,
esperando un adecuado entendimiento de esta y sus efectos en los presupuestos de
los Ministerios. Relacionado con lo anterior, otra recomendacion expuesta en el
documento Orientaciones conceptuales sobre el Presupuesto a mediano plazo por
Resultados en Costa Rica, es “incrementar la participacion del Ministerio de Hacienda,
discutiendo supuestos, analizando el enfoque de proyeccién del Banco Central de

Costa Rica (programa macroeconémico)”. (Mideplan y MH, 2016, p.25)

Ahora bien, una vez aclarado el panorama nacional respecto a la
implementaciéon de la GpRD, se detallan las inconsistencias e inconvenientes que
existen en este enfoque respecto a la realidad administrativa actual, las cuales
resultaron de la entrevista con el especialista en este tema del Mideplan y los textos

consultados.

Se determiné que, en este periodo de estudio 2021-2023, si bien en el enfoque
de la GpRD, lo importante es el resultado, el gasto viene a ser complementario, en el
entendido que se logre el producto, dentro de la razonabilidad del costo en el que se
incurrid. Se busca el resultado final, el producto como tal, sin embargo, por otro lado
se mide el gasto por aparte, que no necesariamente podria estar vinculado a esa
consecucién de resultado final esperado. Lo anterior esta acorde con lo mencionado
por Mideplan y MH (2016, p.18), en el Marco Conceptual Estratégico para el
Fortalecimiento de la Gestion para Resultados en el desarrollo en Costa Rica, donde
se indica que,

‘es fundamental la previsién de gastos en funcion de las prioridades para el

desarrollo y que el andlisis de la ejecucion de los recursos asignados se realice

evaluando los resultados alcanzados por la intervencion publica (considerando
tanto los productos como los efectos en la poblacion) mas que la simple

contabilizacién de gastos monetarios”.
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Asi las cosas, en el caso de que las variaciones del TC sean una causa que
eventualmente dificulte la consecucion de productos, es necesario que exista una
flexibilidad por parte de los entes rectores para que se adecue el presupuesto a esos
cambios, de manera mas expedita, acorde con las variaciones macroeconémicas. En
este mismo sentido, si en la etapa de evaluacion del presupuesto, se establece que la
subejecucién se debe justificar por parte de los Ministerios por una serie de factores
establecidos, también se deberia considerar como un factor que el resultado de ese
sobrante pudo ser de una eficiente ejecucion del gasto en cumplimiento de los

productos esperados.

Otras diferencias en el enfoque de presupuesto por resultados (como principal
pilar de este apartado de la GpRD) y el sistema presupuestario actual de los
Ministerios, se muestran en la siguiente tabla 6, la cual se sustenta con la asesoria del

especialista entrevistado del Mideplan en GpRD.

Tabla 6
Diferencias de presupuesto por resultados y el enfoque presupuestario actual

de los Ministerios

VARIABLES

PRESUPUESTO POR RESULTADOS

PRESUPUESTO ACTUAL

Gestion del Gasto

Perspectiva integral del gasto.

Se tiene que explicar cudl fue la situacion
que llevé al no cumplimiento de ese objetivo.
El gasto es un apoyo a la consecucion de

resultados.

El gasto se mide por su
ejecucion. Se tiene que explicar
cudl fue la situacién que llevo a
esa subejecucion. Es un fin en si

mismo.

Presupuesto

El presupuesto existe en razon de asegurar
los recursos o las condiciones financieras

para lograr los productos.

El presupuesto existe como el

centro de la gestion.

Metas y objetivos

La consecucion de ese objetivo no depende

solo del gasto o de los recursos, el

presupuesto es solo un elemento.

El gasto es la medida en si del
presupuesto. El comportamiento
del gasto es prioritario como
medida del presupuesto. La

ejecucion del gasto depende de
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VARIABLES PRESUPUESTO POR RESULTADOS PRESUPUESTO ACTUAL

varios factores, entre ellos los

macroecondmicos como el TC.

Calidad de la| Se mide por el logro de los objetivos, | Ejecucion porcentual. La

ejecucion independientemente del porcentaje de | ejecucion se mide con
ejecucion. parametros porcentuales.

Normativa Lo normado, no se toma en cuenta en su | Lineamientos presupuestarios,
totalidad, solo como un elemento mas. normas de ejecucién. El

presupuesto se rige y se adecua
a lo normado

Objetivo final Lo importante es generar resultados. El | Lo importante es ejecutar. Se
presupuesto no es el fin dltimo. esta tratando en combinar con la
ejecucién de metas fisicas segun

lo programado.

Fuente: Elaboracién propia con base en la entrevista realizada a especialista de GpRD del Mideplan.

De lo indicado en este acapite y de la tabla 6 se desprende que, no obstante,
los avances en el pais en materia de presupuesto por resultados, existen
inconvenientes y diferencias, camino por andar y esfuerzos por realizar, para que el
proceso de enfoque a resultados pueda ayudar a gestionar los efectos de las
variaciones del TC, sobre el presupuesto de los Ministerios, principalmente en una

mayor aplicacion con respecto a la realidad normativa actual.

Por dltimo, no se observd que la GpRD ayudara directamente a la
administracion de los Ministerios a gestionar las variaciones del TC, mas bien para
poder tener una eficiente GpRD es necesario solventar inconvenientes como el
presupuesto anual y ajustes en la flexibilidad de estos, por lo que, ambas,
potencialmente ayudarian, de la misma forma, a la administracion a enfrentar esos
efectos que provoca la volatibilidad del TC si fuera el caso. Tampoco se encontrg algun
informe, especifico, que haga la relacién de la GpRD vy la ejecucion, para determinar
su impacto, sin embargo si existen informes anuales, emitidos por la DGPN, llamados

“Informe de Resultados Fisicos y Financieros de los Programas Ejecutados” para cada
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ejercicio econémico, en donde se brindan los resultados de la “efectividad”, y se valora

a los Programas presupuestarios con produccion cuantificable. (DGPN, 2023a, p.74)

3.3.3 Modificaciones presupuestarias especificas

Mediante los Lineamientos Técnicos de Presupuesto, emitidos por la DGPN,
especificamente en el Capitulo V Ejecucién, se indica la programacion de
Modificaciones presupuestarias que podran ser utilizadas durante el periodo en que

se va a ejecutar dicho presupuesto.

Por ejemplo, segun el Articulo 61-Modificaciones al presupuesto institucional de
los Lineamientos Técnicos, la DGPN realizara cuatro modificaciones presupuestarias
programadas durante el afio, con los consecutivos H-003, H-005, H-006, H-007, en
conjunto con las modificaciones contenidas en los articulos 54, 55 y 57, (faltantes en
salario Escolar, faltantes en compromisos no devengados y reprogramacion de
indicadores). También, pueden realizarse otras no programadas y de aprobacion a
nivel Legislativo y no Ejecutivo, sin embargo, es dificil tomarlas en cuenta dada la

incertidumbre en cuanto a su programacion.

Como puede observarse existen tres modificaciones para fines especificos,
basadas en los articulos 54, 55 y 57 de los Lineamientos Técnicos, las otras cuatro
programadas son discrecionales para hacer ajustes en subpartidas, conforme la
regulacion atinente lo permita (normas de ejecucion segun la ley de presupuesto
vigente). Sin embargo, no existe una modificacion especifica para adecuar el
presupuesto, ante las variaciones del TC. Por lo que la Administracion tiene que acudir
a las que estan calendarizadas para solventar faltantes en subpartidas o trasladar
recursos a otras para poder ejecutarlos y no tener remanentes por esta causa que
tenga posteriormente que justificarlos y en el peor de los escenarios se le castigue el

presupuesto.
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Por otro lado, esta el inconveniente, que son en fechas especificas, y la
aplicacion de cada una en el presupuesto en ocasiones lleva tiempos extensos, muy
lejos de la realidad macroecondémica y de las fluctuaciones del TC. En el siguiente
cuadro 9 se muestra la cantidad de dias para su implementacion de cada una durante

los afios 2021-2023 y a la vez el promedio por afo.

Cuadro 9
Costa Rica: Detalle de duracién de modificaciones presupuestarias

Programadas, 2021 — 2023
(cantidad de dias)

Modificacion por Cantidad de Fechade Fechade No.
afio Dias apertura publicacién Gaceta
Promedio 2021 49
H-003 50 28/02/2021 19/04/2021 74
H-005 61 30/04/2021 30/06/2021 125
H-006 65 05/06/2021 09/08/2021 151
H-007 21 30/09/2021 21/10/2021 203
Promedio 2022 48
H-003 34 05/03/2022 08/04/2022 68
H-005 82 07/05/2022 28/07/2022 143
H-006 NA 04/06/2022 NA
H-007 28 06/09/2022 04/10/2022 188
Promedio 2023 79
H-003 64 05/03/2023 08/05/2023 78
H-005 61 05/05/2023 05/07/2023 121
H-006 121 05/06/2023 04/10/2023 182
H-007 72 05/09/2023 16/11/2023 213

Nota: La modificacion presupuestaria H-006 del 2022 se programo en los Lineamientos
Técnicos, sin embargo, no se proceso.

Fuente: Elaboracion propia con datos de los Lineamientos Técnicos de Presupuesto 2021-
2023 de la DGPN, y consultas en sistema SINALEVI.

En el cuadro 9, el promedio anual de aplicacion de una modificacion
presupuestaria ronda casi los 50 dias, desde que se calendariza en los Lineamientos
Técnicos, hasta su aplicacién en el presupuesto de cada institucion. En el caso del

2023 existe un valor extremo (H-006, 121 dias) que hace que el promedio se
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incremente, sin embargo, aunque se excluya igualmente la duracién promedio es alta,
superior a los periodos 2021 y 2022. En casos individuales de modificaciones la que
se aplicé en menos tiempo fue la H-007 del 2021, eso se debe a que por lo general al
ser la Ultima, se debe agilizar su aprobacion por el poco tiempo del que se dispone del

afo para poder gestionar una contratacion y no trasladar los recursos al afio siguiente.

Al respecto se consulté a funcionarios de Ministerios y de entes rectores y el
100% de los consultados da una opinién favorable respecto a establecer algun tipo de
modificacion presupuestaria especifica, para solventar inconvenientes presentados
directamente por el TC, un funcionario de nivel superior de la DGPN indica inclusive
que “si es posible realizar modificaciones presupuestarias con el fin de ajustar el
presupuesto ante variaciones del TC y que se han hecho, sin embargo es a solicitud

de las instituciones.”

3.3.4 Gestion deriesgos

La gestion de riesgos en los Ministerios esta regulada mediante la Ley de
Control Interno, Ley 8292 de 2001 y las Normas de Control Interno para el Sector
Publico emitidas por la CGR (2009), mediante el articulo 18 de la Ley No. 8292 LGCI,

se establece que cada institucion debera implementar un SEVRI.

Para analizar la gestién de riesgos a nivel de los Ministerios, se abarcaron tres
riesgos, el de liquidez, el cambiario y el operativo; se hizo un estudio de la normativa
vigente atinente a este tema, también se hicieron dos entrevistas con especialistas,
uno a nivel de la auditoria interna y otro de la planificacion institucional y gestién de
riesgos, también se realizaron consultas a un funcionario de Contabilidad Nacional y

a otro experto en gestidon de riesgos de una entidad privada.
Riesgo de liquidez: a nivel de los Ministerios, el riesgo de liquidez se traslada al

ente rector en materia de pagos, en este caso la Tesoreria Nacional, esto se debe a

gue los Ministerios no pagan, o mas bien no hacen el depésito directo al proveedor u
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organismo internacional, lo que hacen los Ministerios es la propuesta de pago a nivel
de sistema SIGAF, para que eventualmente la Tesoreria Nacional la contabilice y

realice el depdsito respectivo.

Solamente se evidencié una posible afectacién en la liquidez, por motivo de
diferencias en el TC en los pagos por medio de Caja Chica ya que su funcionamiento
es diferente, principalmente porque este fondo es fijo y lo administra el propio
Ministerio, solamente que lo utiliza para casos excepcionales de compras que no se
pueden procesar por medio del proceso normal de contratacion administrativa, que
sean de caracter urgente y altamente necesarias en el momento que surja la
necesidad, acorde con la normativa que se lo permita; en estos casos el riesgo lo
asume la entidad. Y lo gestiona de una manera relativamente simple, que es reponer
los recursos lo mas pronto posible, segun calendario de pagos del MH, que es una vez

a la semana, tiempo considerado aceptable.

Riesgo cambiario: segun el acuerdo CONASSIF y SUGEF (2010) el riesgo
cambiario es la “posibilidad de sufrir pérdidas como consecuencia de variaciones en
el tipo de cambio. Esta compuesto por los riesgos de conversion, riesgos de posicion
en moneda extranjera y riesgos de transacciones” (p. 23). Analizado esto se corrobora
gue un ministerio si presenta riesgos cambiarios, sin embargo, es necesario aclarar
gue no es una entidad que genere ingresos, por lo que no podria tener perdidas.
Tampoco podria categorizarse un riesgo de conversién porque segun el concepto de
este, requiere tener activos o0 pasivos en monedas diferentes a la moneda funcional,
lo cual tampoco sucede.

Riesgo de transacciones: se pudo corroborar que si sucede con las
trasferencias a organismos internacionales, ya que como se explico en el punto 3.2,
desde la formulacién se reservan los colones que equivalen en ese momento a cierta
cantidad de dodlares, correspondientes a la cuota de afiliacibn que se girara en el
ejercicio econémico siguiente, y que durante la etapa de ejecucion puede ser que
esos colones sean suficientes, o no, para cubrir la cuota en ddlares, o si eventualmente

esos dolares también sean suficientes para una tercera moneda. Para el caso de
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transacciones a proveedores, como se explico al igual que en el riesgo de liquidez, no

aplica, pues el diferencial cambiario lo asume el MH.

Riesgo operativo: existe un riesgo operativo relacionado con las variaciones del
TC, como se explicé en el apartado 3.1.2, que es durante la etapa de ejecucion.
Partiendo de lo indicado por CONASSIF y SUGEF (2010) de que el riesgo operativo
debe estar integrado, desde el aspecto formal y en la practica, se evidencié de que
existen varias formas de proceder, unas formales para situaciones y momentos
especificos y otras cotidianas no establecidas en alguna normativa, pero de las que
recurre la administracion ante situaciones en que TC le afecte circunstancialmente.
Para lo anterior se analizaron 2 documentos emitidos por el ente rector respecto a
escenarios de compras de bienes y servicios en ddlares (Circulares CCAF-042-2020
y CCAF-048-2020), en donde se establece como actuar antes escenarios durante la
ejecucion presupuestaria ante variaciones del TC, en lo que respecta a entradas de

mercancia y facturas.

Ahora bien, respecto a este riesgo operativo, se realiz6 la consulta a un auditor
interno de un ministerio, el cual indica que la Auditoria solicita a los jefes de Programa
gue se le dé seguimiento al TC, entre las respuestas que se brindan y respaldan es
gue se toman medidas reactivas y no preventivas, como movimientos de cuota entre
subpartidas para poder generar érdenes de compra en un momento especifico o

simplemente verificar dia a dia el comportamiento de este macro precio.

Por otro lado, a nivel del encargado de gestion de riesgo de un Ministerio,
explica que al ser un riesgo que se materializa constantemente, que no existe forma
de prevenirlo y que tiene causas externas, la opcion es mitigarlo por medio de un plan
de contingencia, de manera que se acepte, de este modo la administracion determina
el proceder en cada caso que se materialice, 0 en cada momento de los procesos de
ejecucion presupuestaria, sea basado en la normativa vigente que le proporciona el

ente rector o en la operativa que los sistemas le permitan solventar el inconveniente.
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Dado lo anterior, la forma conveniente es establecerlo por medio de un procedimiento,

una directriz o una politica interna.

Por ultimo, se hizo una revision de las paginas web de cada Ministerio, en
busqueda de los informes de control interno o algo relacionado con el SEVRI, de los
18 Ministerios, solamente en 11 se pudo observar algun informe de control interno, sin
embargo, en ninguno de esos documentos se observé alguna gestion o control

referente al riesgo cambiario, u operativo relacionado con el TC.

3.3.5 Otros mecanismos de gestion administrativa

Existen otras alternativas que es necesario mencionar, tales como un
seguimiento formal a las variaciones a nivel ministerial, realizar capacitaciones
institucionales y mesas de trabajo, tanto Ministerios como entes rectores, utilizacion
de métodos de proyeccion de TC, y cambios en la parte legal. En la siguiente Tabla 7
se muestran las diferentes opiniones de los entrevistados, respecto a posibles
gestiones que pueden mejorar la gestion administrativa ante los efectos de diferencial

cambiario en el proceso presupuestario.

Tabla 7
Costa Rica: Otras medidas sugeridas por los Ministerios y Entes Rectores en materia de

afectacién presupuestaria por el TC

Medidas Ministerios Entes rectores
Control Minimizar uso subpartidas dolarizadas, o | La presupuestacion se realiza en
transacciones en esta moneda. colones, por lo que, los Ministerios

deben reforzar posibles aumentos
Tomar decisiones complementarias correctivas, o | del TC dentro del mismo limite
medidas paliativas, como consideraciones de | presupuestario que se les

diferentes diferenciales. comunica.
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Medidas Ministerios Entes rectores
Mejor capacitacion en la vision de corto, mediano | Los ajustes que solicitan los
y largo plazo en las variaciones del TC. Ministerios son cuando el colén se
deprecia, pero por lo general no se
hace a la inversa.

Gestion Por tratarse de una institucion de gobierno central, | Implementar algun tipo de politica
no se tiene cierta autonomia para aplicar o analizar | para ayudar a respaldar cualquier
los posibles ajustes en el TC, solamente se puede | variacion de TC, como tener
aplicar el indicado por el MH. alguna reserva para poder
El riesgo se traslada al ente rector quien es el que | implementar un  presupuesto
tomas las decisiones. extraordinario y cubrir ese faltante.
Poder manejar el diferencial cuando se va a
ejecutar el presupuesto, desde la solicitud de
compra y la generacion de la orden de compra.
Eliminar o flexibilizar las restricciones entre
partidas, segun las normas de ejecucion
establecidas en la ley del presupuesto de cada
ejercicio econbmico. Algunos recursos se
subejecutan, por los impedimentos de no poder
trasladar saldos a diferentes subpartidas que
requieren recursos.

Otras Dolarizar, mucho se cotiza en dolares, turismo, | Existen tanto desventajas como

sugerencias

servicios, estamos obligados a cotizar en doélares.

El presupuesto sobrante, por variaciones en el TC
deberia quedarse en la institucién, como en las
instituciones auténomas que si no se ejecuta se

convierte en un Superavit, libre o especifico.

Minidevaluaciones.

ventajas en los vaivenes del TC,
por lo que los expertos financieros
son quienes deben tomar las
decisiones sobre el gasto de las

instituciones

Que la Rectoria pudiera realizar

los ajustes de TC, sin necesidad
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Medidas Ministerios Entes rectores

de decretos que se tengan que
Productos de cobertura como seguros ante la | aprobar por parte de la Asamblea

variacion sostenida del TC. Legislativa.

Respecto a los Presupuestos plurianuales, se ha
avanzado en cosas como la nueva Ley de
Contratacién Publica No. 9986, en que los
contratos pueden ser plurianuales, asi se

mantienen y no se rescinden.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas realizadas.

Por ultimo, dentro de un analisis de los informes de evaluacion fisica y financiera
2021-2023, varios Ministerios exponen algunas acciones que tuvieron que realizar
como parte de la gestion administrativa de cobertura cambiaria. En la siguiente tabla

8, se muestra un detalle de dichas acciones y los Ministerios que las realizaron.

Tabla 8
Costa Rica: Gestiones realizadas por los Ministerios ante los efectos del

diferencial cambiario en el proceso presupuestario, 2021 — 2023

MINISTERIO MEDIDA

MCJ Dar seguimiento a indicadores de TC.

Se creo partida de intereses, reservada para diferencias por TC.

MH Se dara seguimiento al TC y su proyeccion en el consumo.

MJP Revision y analisis constante del tipo cambiario en aquellas partidas
especificas.

MREC Cambio en las previsiones a lo largo del afio.

Realizar estimaciones mas certeras, para que los recursos que se
asignen estén mas acorde a la realidad del mercado.
Realizar la programacion para la ejecucion de los recursos de forma que

se pueda reutilizar los saldos por diferencial cambiario.
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MINISTERIO MEDIDA

MSP Replantear compras disminuyendo las cantidades que inicialmente se

estimaron adquirir.

MTSS Iniciar los procedimientos de compra, dando seguimiento al TC del délar.

Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes de evaluacion fisica y financiera emitidos por la
DGPN, de cada ministerio, 2021-2023

Respecto a los temas de gestion administrativa, relacionados con el TC, se
pudo evidenciar que los Ministerios son instituciones tomadoras de normativa emitidas
por entes rectores, llamese Presupuesto Nacional, Contabilidad Nacional, Tesoreria
Nacional, CGR; y donde la gestion administrativa se observa limitada ante el
comportamiento de esta variable macroeconémica, movida por el mercado cambiario

y las intervenciones del BCCR.

CAPITULO IV. CONCLUSIONES

La principal conclusion de esta investigacion es que se evidencian afectaciones
provocadas por las variaciones del TC, en todas las etapas del presupuesto,
principalmente en la de ejecucidon en el ambito operativo, a la vez, estas afectaciones
repercuten en otras entidades que mantienen relaciones con los Ministerios como
proveedores y organismos internacionales, principalmente en sus pagos. Por otro
lado, a pesar de que potencialmente existen opciones para que la administracion de
los Ministerios pueda gestionar esos efectos que provoca el diferencial cambiario, su
aplicacién, en el periodo de estudio, se ve limitada y no fue posible evidenciarlo. A
continuacion, se presentan las conclusiones de esta investigacién por objetivo

especifico.

4.1 Efectos fisicos y financieros de las variaciones del TC sobre los

presupuestos publicos

Se evidencio que existia afectacion por las variaciones del TC en el periodo de

estudio 2021-2023, con mas relevancia en la etapa de ejecucion, ya que es la que mas
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conlleva tramites operativos, dado que estad condicionada a normativa, procesos
presupuestarios, y otros aspectos que se establecieron durante la formulacion. Lo
anterior produce que la ejecucion no sea fluida, sino que se realicen reprocesos para
poder llegar a ejecutar y cumplir las metas, tales como ajustes de documentos de
pago, reformulacién, busqueda de recursos, justificaciones de subejecuciones, todo lo

anterior le resta eficiencia y eficacia a la administracion.

Se confirma también, que las variaciones del TC, aunque sea causa de
subejecuciones o inconvenientes operativos, no esta identificado desde el punto de
vista de los entes rectores como un problema para la operacién de los Ministerios, ya
gue no lo establecen como un factor para las evaluaciones. Lo anterior a pesar de que
existen justificaciones por parte de los Ministerios en donde se detalla que el
incumplimiento de algunas metas y subejecuciones del presupuesto, tienen como
origen de fondo las variaciones del TC. A la vez, por parte de los Ministerios, hasta
cierto punto, se ve una normalizacién del problema, se acepta y hasta se ve
conveniente que sea el ente rector el que brinde las pautas, asi como las soluciones,
aungue estas sean reactivas y no preventivas, lo que igualmente conlleva a reprocesos
y perdida de eficiencia.

Por otro lado, se determin6 que los Ministerios son entidades que les beneficia
un TC bajo, con respecto al establecido en la etapa de formulacién, ya que maximiza
Sus recursos acordes con su limite de gasto. A la vez, que sea estable durante el
periodo de ejecucion, ya que les ayuda a que su gestion sea mas eficiente frente a la
rigidez en su presupuesto, porque les minimiza los inconvenientes que provoca esta
variable, principalmente para adecuarse a los cambios de manera expedita. Sin
embargo, a pesar de que se presenten estos escenarios, igualmente se requiere por
parte del ente rector justificaciones por subejecuciones, como fue en el caso del 2023,

evidenciado en el presente estudio.

4.2 Efectos en los pagos a proveedores y organismos internacionales
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En el caso de los proveedores, se ven afectados principalmente en su
proyeccion de flujo de caja, esto porque a pesar de que se protejan ante las
variaciones del TC, ofertando o facturando en dolares, se ven limitados ya que la
normativa no les permite a los Ministerios realizarle el pago en esa moneda, por lo que

al final no tienen ese respaldo y sus ingresos seran en colones.

Los proveedores son un sector que le beneficia cierta estabilidad del TC, sin
embargo si el TC sube se enfrenta a dos circunstancias, la primera es que el Ministerio
tenga el respaldo suficiente en colones para poder adquirir lo que proyectd, que
eventualmente puede suceder que reduzca la cantidad y en este caso el proveedor se
ve afectado en el inventario de producto que va a vender; el segundo, es positivo, Si
en un escenario en el TC tenga una constante al alza, recibira mas colones en el
momento del depdsito con respecto a cuando emitié la factura. Sin embargo, en ambos

casos existe incertidumbre para esas entidades.

Por ultimo, en el caso de los organismos internacionales, estos dependen
principalmente de que, en la etapa de formulacion, los Ministerios puedan apartar
cierta cantidad de colones, que en el momento de la ejecucién equivalgan a la cuota
de afiliacion. Sin embargo, aqui se da el tema del limite presupuestario de cada
ministerio establecido por la DGPN, en donde la institucion debe separar primero los
recursos para gastos fijos como salarios y servicios como agua, electricidad y
telecomunicaciones, contratos continuos, el restante debe utilizarse en aspectos
sustantivos de la entidad como tal, por lo que, al final, puede estrecharse el
presupuesto y convertirse en una limitante para mantener gastos abultados o inclusive

ociosos, en subpartidas para estas entidades.

En conclusién, en el periodo estudiado 2021-2023, se observa que existe un
efecto sobre los pagos a entidades que brindan servicios a los Ministerios como
proveedores y organismos internacionales, provocados por las variaciones del TC de
mercado, e indirectamente a consecuencia de los procedimientos y regulacion en el

proceso de ejecucidon de estas entidades publicas.
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4.3 Mecanismos de gestion administrativa para enfrentar las

variaciones del TC

En referencia a los mecanismos estudiados, como herramientas que podrian
ayudar a la administracion a enfrentar las variaciones del TC, si bien es cierto existen
posibilidades de cambios en normativa y de procedimiento que tienen potencial para
desarrollarse, fortalecerse y ser aplicados, ninguno atiende en un cien por ciento esta

problematica.

Es asi como, no existen modificaciones presupuestarias especificas para
adecuar el presupuesto, precisamente porque el ente rector no visualiza las
variaciones del TC como un factor que justifique subejecuciones presupuestarias 0
que amerite faltantes de recursos, a pesar de gue sea una causa de estos
inconvenientes. Por otro lado, enfoques de presupuesto, como el plurianual o el
presupuesto por resultados, si bien como se dijo, tienen potencial para desarrollarse o
fortalecerse en el pais, no son aplicables en el periodo de estudio, el primero por
situaciones de normativa, que le impiden su implementacion, el segundo por estar en
desarrollo, a pesar de que se comenzé a incorporar conceptualmente desde el 2010

en el PND y en el Presupuesto Nacional con la emision de la LARFPP de 2001.

Otras acciones son paliativas o0 reactivas, consistente con la naturaleza
exdgena de la variable TC, como disponer de fondos en subpartidas o gestion de
riesgo, que pueden resolver situaciones eventuales o circunstanciales durante la
operacion de la ejecucion, asi como aplicacion de acciones de mitigacion sobre el
impacto en la operativa de los Ministerios. Sin embargo, también requieren de
desarrollos y fortalecimientos por parte de las administraciones de los Ministerios.

Por lo anterior, en definitiva, en relaciéon con los posibles mecanismos de
gestién administrativa, para enfrentar los efectos de las variaciones del TC, estudiados
en esta investigaciébn, no se observé su aplicabilidad para la atencion de esta

problematica especifica, durante el periodo estudiado 2021-2023, por otro lado, para
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determinar si su puesta en practica produciria efectos positivos seria necesario
cambios en procesos administrativos a nivel ministerial, en el accionar de los entes

rectores, legales y operativos.

CAPITULO V. RECOMENDACIONES

Seguidamente se exponen las recomendaciones para enfrentar el problema de
las variaciones del TC por parte de los Ministerios. Se aclara que todas estas
recomendaciones requieren cambios, unos en cuanto a la normativa que los establece

y otros a nivel operativo.

5.1 Flexibilizar la utilizacion del TC en la etapa de formulacion

Cuando se habla de flexibilizar el TC, se refiere a que este no se utilice como
referencia durante la etapa de formulacion del presupuesto, o que el ente rector no lo
establezca, como lo hace actualmente. El objetivo de esta accién es no estar atado
durante esa etapa a un TC proyectado emitido o establecido por la DGPN.

Si eventualmente, se llegara a decidir que para la formulacién de un ejercicio
econdmico el TC queda a discrecion de las instituciones, o que la presupuestacion de
compras en dolares quedara a decisién total de cada Ministerio, esto llevaria a que
cada encargado de departamento o centro de costos, por medio de alguna
herramienta, experiencia, politica interna, o datos historicos, realice sus proyecciones
de presupuesto de la subpartidas ligadas a la moneda extranjera; igualmente siempre
existirda un techo o limite presupuestario (establecido por la DGPN), lo que se ajustaria
es solo la distribucion. Potencialmente se podrian resolver los inconvenientes
mencionados en la Tabla 3, por los Ministerios, y en especial los mostrados durante el
2023.

Sin embargo, también es importante mencionarlo, que si se deja a la libre,

durante el proceso de formulacion, en un posible escenario de una subida

considerable, que ocasione problemas de faltantes en documentos presupuestarios,
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no se tendria una solucion global, de un ente rector, sino que la solucién dependeria
de los mismos Ministerios, en el entendido, que siempre el ente rector debe dar su
visto favorable a esa solucion; en sintesis, el riesgo se asumiria y no se trasladaria al

ente rector.

5.2 Gestion de riesgos cambiarios

Como se indico en los resultados, al ser un riesgo que se materializa
constantemente, la opcién es mitigarlo, de manera que se realice un plan de
contingencia, de este modo se gestiona un procedimiento que abarque las principales
etapas de ejecucion en cada caso que potencialmente se pueda materializar. Para
esta recomendacion, se adjunta en Anexos los procedimientos de cémo actuar, frente
a las situaciones especificas, que por el aumento en el TC no se puedan concretar
procesos de ejecucion presupuestaria; en los casos de:

a) Creacion de una orden de compra por diferencias entre lo formulado y

durante el proceso de creacion.

b) El no registro de una entrada de mercancia por fondos insuficientes en
la orden de compra, por aumento del TC entre el momento de la creacion
de la OP y el de entrega de la factura.

C) Registro de una factura cuando el monto de la entrada de mercancia es

insuficiente, debido al aumento del TC.

5.3  Permitir pagos en doélares a los Ministerios para proveedores

Como se indicé en los resultados, a pesar de que todos los Ministerios tienen
algun tipo de transaccion en dolares, sea por contraprestacion de servicios de
proveedores, 0 cuotas a organismos internacionales, no todas estas transacciones se
pagan o depositan en esa moneda. Por otro lado, como se explico también, el
diferencial que surge durante el pago, o sea, el monto que se le deposita de mas o de
menos al proveedor, con respecto a la afectacién presupuestaria, la asume el MH, no

cada ministerio. Asi las cosas, en periodos de abundancia de esa moneda extranjera,
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por parte del MH, y con la autorizacion del BCCR, podrian ejecutarse pagos en délares
a proveedores. Esto les evitaria diferenciales adversos a estas entidades y recibirian

exactamente lo que facturaron.

5.4 Indexacién de presupuestos dolarizados

Existe un mecanismo que utiliza el MH para actualizar los empréstitos en
ddlares incorporados a un presupuesto de un Ministerio, es una adecuacion que trae

a valor presente los colones con los que nacié ese préstamo en ddlares.

Por ejemplo, si un préstamo de $1 000 000.00 se formaliza en una fecha
especifica, cuando el TC es ¢500.00, dicho préstamo se incorpora en un presupuesto
por ¢500 000 000.00. Sin embargo, con el trascurso de los meses conforme se va
ejecutando, se pierde esa relacion, ya que se registran pagos en dolares que afectan
el presupuesto en colones a un TC diferente al que se formalizo, en otras palabras, se
giran dolares del préstamo y se rebajan colones del presupuesto a TC especificos
segun fecha de registro. Provocando que el saldo en délares del préstamo a una fecha
determinada ya no corresponda al equivalente en colones inicial, distorsionandose esa

relacion de TC (¢500.00), alcanzando inclusive valores poco realistas.

Dado lo anterior el MH les da la posibilidad a los Ministerios de adecuar el
préstamo a un TC actualizado, tomando el saldo en délares y calculado su equivalente
en colones a un TC de una fecha reciente. Ahora bien, el objetivo es llevar este proceso
a los presupuestos de los Ministerios, de cada ejercicio econdémico, adecuando las
subpartidas en las que se formul6 con una referencia en ddlares, solamente. Esto
ayudaria en varios aspectos, por ejemplo, evitar sobrantes de recursos y en
consecuencia tener que justificarlos, solventar faltantes de recursos por una subida en
el TC, para poder cumplir con los objetivos de compra. El objetivo es que se reconozca
a las subpartidas con recursos formulados con una referencia en dolares, ese

diferencial cambiario resultado de las variaciones del TC.
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ANEXOS

Entrevista No. 1

Entrevista a sujetos de los entes Rectores

Proyecto: Andlisis de las variaciones del tipo de cambio y su efecto sobre los

presupuestos publicos de los Ministerios y otras entidades relacionadas, 2021-2023.

Objetivo: Esta encuesta tiene como objetivo recabar informacion relacionada de
los efectos del TC en el marco del régimen de flotacion administrada vigente del colén
con respecto al délar estadounidense (USD), sobre los presupuestos de los Ministerios
publicos y sobre otras entidades relacionadas con estos. Como parte de la
investigacion se considera importante entrevistar a funcionarios claves, del lado de los
entes rectores, en materia presupuestaria, legal, financiera, para obtener sus
perspectivas, observaciones, recomendaciones y sugerencias.

Nota aclaratoria: La informacion aca consignada ser& para uso exclusivo de un
estudio académico y los resultados se tratardn de manera agregada y no

individualizada.

Conceptos:

Gestion del riesgo cambiario:

Gestion de cobertura por diferencial cambiario:
Flotacion administrada:

A. Datos basicos

1. Nombre del informante:
2. Puesto:

3. Nombre de la Institucion:
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4. Razon:

B. Tipo de cambio del coldn respecto al dolar (TC/USD)

Preguntas generales del TC/USD del régimen actual de flotacién administrada por el
BCCR.

5. ¢Por qué es necesario implementar regulacién respecto al TC/USD para el

proceso presupuestario de los Ministerios?

6. ¢Mencione qué tipo de regulacion genera este ente rector, en materia de
TC/USD dirigido a los Ministerios?

Brinde ejemplos:

7. ¢ Utilizan algun método para realizar proyecciones del TC/USD o son tomadores

de informacién del BCCR? Explique.

8. ¢,Cuentan con algun tipo de procedimiento para dar seguimiento a las

variaciones del TC/USD?

9. ¢Han brindado/coordinado algun tipo de capacitacion y/o asesoria para
proyecciones del TC/USD a los Ministerios u otras instituciones en el marco del

proceso de presupuestacion?

O Si

0 No

¢, Qué tipo de capacitaciones/asesorias?
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10. ¢Puede mencionar aspectos positivos y negativos respecto al comportamiento

del TC/USD en el marco del régimen actual de flotacion administrada del BCCR?

Positivos Negativos

C. Rectoria presupuestariay tipo de cambio

Preguntas de la relacion entre el TC/USD vy los presupuestos

11. ¢Se harealizado alguna valoracion, de los efectos, en las diferentes fases del
proceso presupuestario de las instituciones publicas, de las normativas emitidas por
los entes rectores relacionadas con el TC/USD, si han sido practicas y beneficiosas
para estas instituciones? Por ejemplo: TC proyectado para formular anteproyecto de
Presupuesto; porcentaje de diferencial cambiario para érdenes de compra en moneda

extranjera; entre otras:

Practicas Beneficiosas
L No L No [
nplie su respuesta, cualquiera sea la opcién nplie su respuesta, cualquiera sea la
marcada. opcion marcada.
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12.  ¢Han recibido alguna observacion, comentario o sugerencia de parte de las
instituciones dentro de la rectoria, respecto de algun inconveniente relacionado con lo
normado o el tratamiento del TC/USD, durante alguna fase del proceso

Presupuestario?

O Si
O No
Explique:

13.  Si su respuesta fue positiva, indique en cual etapa del proceso presupuestario

han sido mas significativas las observaciones/sugerencias:

0 Formulacion del anteproyecto
OO0 Seguimiento y Evaluacion

O Ejecucion del Presupuesto

14.  ¢Han realizado algun estudio/cuantificacion de los efectos en las variaciones
del TC/USD en las diferentes fases del proceso presupuestario de las instituciones

dentro de la rectoria?

O Si
0 No
Explique:

15. ¢Tienen determinadas las subpartidas de mas relevancia en moneda

extranjera?

O Si
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0 No

16. ¢Han cuantificado de alguna forma los efectos del TC sobre algunos rubros mas

sensibles del gasto?

Explique:

D. Gestion administrativa ante efectos en la variacién de TC/USD

Preguntas relacionadas con la gestion administrativa ante las variaciones del TC/USD,
en el sentido de las posibles mejoras, oportunidades y desafios que desde la vision
del ente rector sean oportunas implementar para una mayor eficacia y eficiencia en la
ejecucion y control del presupuesto.

17.  ¢En qué aspectos considera que las variaciones del TC/USD pueden afectar, a

nivel operativo, a los Ministerios?

18. ¢ Este ente rector ha establecido alguna gestion de cobertura o administracion
de riesgos dentro de sus competencias de rectoria para atender el efecto de las

variaciones en el TC/USD en los presupuestos de los Ministerios?

O Si
0 No
Explique:

19. ¢ Cuales de las siguientes opciones o herramientas considera que pueden ser
de ayuda para gestionar mejor el Presupuesto de los Ministerios dados los efectos de

las variaciones del TC/USD?

[0 Presupuestos plurianuales
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[0 Gestion por resultados

[0 Gestién del riesgo cambiario

[0 Gestion de cobertura por diferencial cambiario

OO0 Régimen de minidevaluaciones

O Bandas cambiarias

[0 Decretos extraordinarios o especificos para ajustar variaciones de TC
[ ¢ Otros?

20. ¢ Qué otras oportunidades de mejora consideran que es posible implementar
por parte del ente Rector y/o las instituciones para enfrentar los efectos de las

variaciones en el TC/USD en los presupuestos?

21. ¢Desde su perspectiva, qué se podria fortalecer a nivel de los entes rectores,
respecto a la regulacién del TC/USD y el presupuesto? (Por ejemplo (directrices,
circulares, decretos)

22. En su opinidbn ¢Serian oportunos/necesarios algunos cambios legales o
reglamentarios para lograr una mejor gestion de los efectos de las variaciones del

TC/USD en el proceso presupuestario? Favor ampliar su respuesta.

23. Refiérase a cualquier otro aspecto que considere importante que se debe tener
en cuenta en la elaboracion del presente estudio.
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Entrevista No. 2

Entrevista a sujetos de los Ministerios

Proyecto: Andlisis de las variaciones del tipo de cambio y su efecto sobre los
presupuestos publicos de los Ministerios y otras entidades relacionadas, 2021-2023.

Objetivo: Esta encuesta tiene como objetivo recabar informacion relacionada de
los efectos del TC en el Marco del régimen de flotaciébn administrada vigente del colon
con respecto al délar estadounidense (USD), sobre los presupuestos de los Ministerios
publicos y sobre otras entidades relacionadas con estos. Como parte de la
investigacién se considera importante entrevistar a funcionarios claves, expertos en
materia financiera, presupuesto, compras y administracion en general, ya que son los
involucrados directamente con la gestion de cada Ministerio y por ende tienen el

conocimiento a nivel operativo, en dado caso han experimentado dichos efectos.

Nota aclaratoria: La informacién aca consignada sera para uso exclusivo de un
estudio académico y los resultados se trataran de manera agregada y no

individualizada.

Conceptos:
TC/USD:
Flotacion administrada:

Presupuestos plurianuales:

Gestion por resultados:

Régimen de minidevaluaciones:

Bandas cambiarias:

Gestion de cobertura por diferencial cambiario:
Gestion de riesgos cambiarios:

A. Datos basicos

1. Nombre del informante:
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. Puesto:

. Nombre de la Institucion:

. Razon:

. Tipo de cambio del coldn respecto al délar (TC/USD)

Preguntas generales sobre el TC/USD del régimen actual de flotacion

administrada del BCCR, relacionadas con su institucion.

5. ¢ En su institucion tienen tramites en moneda extranjera délares?
O Si
0 No

6. ¢Estan dandole seguimiento a las variaciones del TC/USD en su institucion?

O Si
0 No
Amplie:
7. ¢, Ha recibido algun tipo de capacitacion para comprender mejor el régimen de

flotacion administrada o para realizar proyecciones del TC/USD?

O Si

0 No
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Amplie:

8. Mencione algunos aspectos positivos y negativos respecto al comportamiento

del TC/USD en el marco del régimen actual de flotacion administrada del BCCR

Positivos Negativos NS/NR

C. Proceso Presupuestario y tipo de cambio
Preguntas de la relacion entre el TC/USD vy los presupuestos de los Ministerios.

9. ¢ Tiene conocimiento acerca de alguna de las siguientes normativas,
relacionadas con el TC/USD, establecida por los entes rectores en materia

presupuestaria?

OO0 Tipo de cambio proyectado para formular anteproyecto de Presupuesto

O Porcentaje de diferencial cambiario para érdenes de compra en moneda
extranjera

OO0 No tengo informacion al respecto

Otra normativa:

10.  Sisu respuesta fue positiva ¢, Considera adecuada y practica dicha normativa?
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Es adecuada Es préctica
Si O No O SiOd No O
¢ Por qué? ¢ Por qué?

11. ¢Ha tenido su departamento algun inconveniente relacionado con las

variaciones del TC/USD durante alguna fase del proceso presupuestario?

O Si
0 No
Explique:

12.  Sisurespuesta es positiva, indique en cual fase del proceso presupuestario ha

sido mas significativa dicha afectacion:

OO0 Formulacion del anteproyecto
0 Ejecucion del Presupuesto
0 Seguimiento y evaluacion

13. ¢Durante la etapa del anteproyecto de presupuesto, en la formulacion de
subpartidas en ddlares han tenido que considerar montos mayores en alguna
subpartida a los que considera razonables, debido a la incertidumbre del TC/USD, o

por normativa del ente rector?

O Si
O No
Explique:
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14. ¢ Durante el proceso de ejecucion del presupuesto ha tenido dificultades con
alguno de los siguientes tramites, por motivos de incremento/disminucion del
TC/USD?

00 Pagos parciales a organismos internacionales

[0 Faltantes en 6rdenes de compra en el momento de la confeccion
[0 Faltantes de contenido en el registro de entradas de mercancias

[0 Faltantes de contenido en el registro de facturas

[0 Sobrantes o subejecuciones de presupuesto

[0 Atrasos en los pagos a proveedores

[0 Compras de bienes en cantidades menores a las presupuestadas
L] Otros

D. Gestion administrativa ante efectos en la variacién de TC/USD

Preguntas relacionadas con la gestion de la Administracién, en el sentido de las
posibles mejoras, oportunidades y desafios de esta para una mayor eficiencia en la

ejecucion y control del presupuesto.

15. ¢En qué aspectos considera que las variaciones del tipo de cambio TC/USD

han afectado la gestion operativa de su institucion?

16. ¢ Su departamento ha implementado alguna gestion de cobertura o de riesgos
para enfrentar el efecto de las variaciones en el TC/USD en alguna fase del ciclo

presupuestario?

O Si
O No
Explique:
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17.  Cuales de las siguientes opciones considera que pueden ser oportunidades de
mejora, para ayudar a gestionar mejor su presupuesto ante variaciones en el TC/USD:
O Presupuestos plurianuales

[0 Gestion por resultados

[0 Gestién del riesgo cambiario

O Gestion de cobertura por diferencial cambiario

[0 Régimen de minidevaluaciones

[0 Bandas cambiarias

[0 Decretos extraordinarios o especificos para ajustar variaciones de TC/USD

] Otros

Explique:

18. ¢ Qué otras oportunidades de mejora, considera que es posible implementar por

parte de la Administracion para enfrentar o administrar las variaciones en el TC/USD?

19. ¢Desde su perspectiva qué se deberia cambiar en cuanto a normativa y
procedimientos referido al tratamiento del TC/USD y sus variaciones, a nivel de los
entes rectores (Presupuesto Nacional, Tesoreria Nacional y/o Contabilidad Nacional)

para mejorar la gestion presupuestaria institucional?

20. ¢ Desde su perspectiva, qué se deberia cambiar a nivel general, de los entes
rectores respecto a la regulacion que ellos emiten relacionada con la gestion de

presupuesto hacia los Ministerios?

21. ¢Desde su perspectiva qué se deberia cambiar a nivel de leyes (por ejemplo

8131) o reglamentario que pueda mejorar la gestion del presupuesto?
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22. ¢ Qué otras acciones, podria sugerir para implementar, a nivel de su institucion,
para enfrentar las variaciones del TC/USD en su presupuesto, de manera que se

aminoren los eventuales efectos perjudiciales para la gestion institucional?

23. ¢ Desde su perspectiva que se deberia cambiar especificamente respecto a la

legislacion (leyes) para la gestion del TC/USD y que pueda ayudar en el presupuesto?

24. Refiérase a cualquier otro aspecto que considere importante que se debe tener

en cuenta en la elaboracion del presente estudio.
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Procedimiento Gestion de riesgo cambiario

PROCEDIMIENTO GESTION DEL RIESGO CAMBIARIO

OBJETIVO

Establecer los lineamientos necesarios para la gestion del riesgo cambiario durante la
etapa de ejecucion del presupuesto, en situaciones operativas donde las variaciones

del TC interrumpan los procesos de ejecucion.

ALCANCE

El presente procedimiento comprende un documento técnico de trabajo, que se utiliza
en la etapa de ejecucion del presupuesto, el cual incluye los pasos que realiza el
departamento de la Proveeduria Institucional y el Departamento Financiero, frente a
situaciones operativas por causa de las variaciones de TC, de manera que se puedan

ejecutar los recursos de acuerdo con la normativa.

SIGLAS Y DEFINICIONES

e DGPN: Direccion General de Presupuesto Nacional.

e MH: Ministerio de Hacienda.

e MICITT: Ministerio de Ciencia, Innovacién, Tecnologia y Telecomunicaciones.
e SIGAF: Sistema Integrado de Administracion Financiera.

e SISTEMA INTERNO: Sistema Interno Institucional de Gestion Administrativa.

e SPF: Sistema de Formulacién Presupuestaria.

NORMATIVA APLICABLE

e Ley N°8131: Ley de la Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos y sus reformas su Reglamento.

e Circulares aplicables de los entes rectores.
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e Lineamientos técnicos sobre el Presupuesto de la Republica.

e Lineamientos sobre Formulacién, Ejecucién y Evaluacién del Presupuesto de la

Republica, vigentes en cada periodo.
e Clasificadores Presupuestarios del Sector Publico del Ministerio de Hacienda.

e Formularios de Programacion Financiera del Ministerio de Hacienda.

DOCUMENTOS DE REFERENCIA

e Creacion de Reserva de Recursos
e Modificacién Presupuestaria Externa
e Modificacién Presupuestaria Interna

e Certificacion Subpartida Centro de Costos

RESPONSABLES

La siguiente tabla muestra los responsables del procedimiento:

Rol dentro del procedimiento

DEPENDENCIA (Marcar con X)
Analista de Secretaria X X
Planificacién Planificacién
Institucional Institucional y
Sectorial
Analista Financiero Departamento X
Coordinador(a) Financiero
Analista Departamento de X
Gestion
Institucional de
Recursos
Humanos
Director(a) Direccion X X
Administrativa
Financiera
Despacho Ministerio X X
Ministerial
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Rol dentro del procedimiento

DEPENDENCIA (Marcar con X)
Encargado(a) Ministerio X X
Centro de Costo
Jefatura Departamento X X
Financiero
Jefatura Programa Ministerio X X X
Presupuestario
Jefatura Secretaria X X
Planificaciéon
Institucional y
Sectorial
Ministra(o) Ministerio X
Analista Ministerio X
Proveeduria
Institucional
Viceministros(as). Ministerio X X

ACTIVIDADES: GESTION DE FALTANTES POR DIFERENCIAL CAMBIARIO EN EL
PROCESO DE EJECUCION

1- Para los casos de diferencias entre lo formulado en el anteproyecto y en el

momento de la ejecucion (Orden de Compra o reserva) por incremento en el TC.

Secuencia de

Actividade Descripcion de actividades Responsable

S

1. Faltantes| 1.1 |[EL Centro gestor determina que el monto
en ordenes de formulado para la adquisicion del bien o servicio Encargado del
compra 0 es insuficiente, con respecto al TC actual. Centro de
reserva , :
1.2 |Informa al jefe de programa de la necesidad de Costos
recursos.
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Secuencia de
Actividade

S

1.3

Descripcion de actividades

Analiza y decide:

e Si es posible tomar recursos de otro
centro de costos que tenga en esa misma
subpartida (modificacion interna)

e Sj

presupuestaria externa (Lineamientos

es necesario una modificacion
técnicos)

Informa al encargado del centro de costos

Responsable

Jefe de
Programa

2.Modificacio
presupuestari
a

21

Llena documento Origen y aplicacion de fondos,

indicando el monto, indicador y actividad, junto

Encargado de

con la justificacion de la necesidad de recursos| Centro de
para realizar la modificacion presupuestaria y costos
remite al jefe de Programa.
2.2 |Recibe documento, revisa y remite al
departamento Financiero. Jefe de
Programa

2.3

Revisa y procede:
e Si es una modificacion interna traslada
recursos entre centros de costos
e Sies externa, programa segun calendario
de los Lineamientos Técnicos, ingresa en
el sistema SPF (para este caso procede
segun procedimiento de Modificaciones

externas)

Informa al Jefe de Programa y centro de costos

para que utilicen recursos.

Coordinador o
jefatura
Departamento

Financiero
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Secuencia de

Actividade Descripcion de actividades Responsable

S

2.4 |Prepara Solicitud de materiales y remite a la | Encargado de

Proveeduria Institucional para la elaboracion de centro de

la Orden de Compra. costos
3. Elaboracién | 3.1 | Recibe solicitud de materiales y elabora la orden .
Analista
de Orden de compra, informa a los encargados de las .
Proveeduria
de Compra aprobaciones correspondientes. S
institucional
PRODUCTOS Documentos de compromiso presupuestario: ordenes de

GENERADOS: pedido y reservas.

FIN

Nota: el proceso anterior, para el caso de las modificaciones internas, solamente aplica
para los casos en que se cuente con recursos en una misma subpartida, entre centros
de costos. Para el caso de la necesidad de realizar una modificacién externa aplican
otros factores como la programacién de estas en los lineamientos técnicos, las normas

de ejecucion segun la ley de presupuesto vigente.

2- Para los casos de diferencias entre la orden de compra y la entrada de

mercaderia por aumento en el TC.

Secuencia de

Descripcion de actividades Responsable

Actividades

1. Recepcion |1.1|Recibe factura del proveedor, recibe a| Encargado de

de factura por satisfaccion y remite a la Proveeduria Centro de
parte del institucional. Costos
Proveedor 1.2 |Recibe Factura y registra entrada de Analista

mercaderia en sistema del MH SIGAF con| Proveeduria

Institucional
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Secuencia de
Actividades

Descripcion de actividades

Responsable

cargo a la respectiva orden de compra. Si los
recursos no son suficientes procede:
e Toma los recursos de la cuota del
Disponible presupuestario
e Solicita al ente rector permiso para
realizar reserva tipo C5 (ver
instructivo para operativizacion del
proceso de visado )
Si tiene disponible presupuestario hace el
ingreso y remite la factura al departamento
Financiero, si es necesario Reserva, remite

boleta con solicitud de creacion de reserva.

2. Ingreso de
Factura en

sistema

PRODUCTOS

GENERADOS:

2.1

Recibe, y procede:

e Si fue posible el ingreso de
mercancia, realiza el ingreso de la
factura y afecta el presupuesto

e Si es necesario realizar reserva, la
hace y procede con el ingreso de la

factura.

En ambas situaciones los recursos se toman
del disponible presupuestario, en el caso de
gue no se tengan procede lo indicado en el
punto 1.

Analista
Financiero

(coordinador(a))

Jefatura
Departamento

Financiero

Entradas de mercaderia en sistema SIGAF, para el registro

de documentos de pago de bienes y servicios.

FIN
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Nota: el proceso anterior solamente aplica para los casos en que se cuente con

recursos en el Disponible Presupuestario. Este proceso se realiza porque a pesar de

gue se pudo crear la OP, en el momento de registrar la entrada de Mercancia no fue

suficiente el monto por un incremento en el TC y es necesario tomarlo del disponible

presupuestario.

3- Para casos de diferencias entre la entrada de mercaderia y la factura o

documento de pago por aumento en el TC.

Secuencia de

Actividades

Descripcion de actividades

Responsable

1. Recepcion |1.1 |Recibe Factura y registra entrada de _
] _ Analista
de factura por mercaderia en sistema del MH SIGAF con )
_ Proveeduria
parte del cargo a la respectiva orden de compra. o
) ) ) Institucional
Proveedor Remite al departamento Financiero.
2.1 |Recibe, verifica ingreso en sistema, si el
_ o Analista
monto de la entrada es insuficiente por
) Financiero
motivo del aumento del TC, procede: _
2. Ingreso de _ . (coordinador(a))
o De acuerdo con la normativa vigente
Factura en . .
_ hace un registro parcial con lo que le
sistema Jefatura
alcance.
o S Departamento
J Solicita a la Proveeduria institucional , ,
_ Financiero
boleta de creacion de reserva C5.
3.1 | Recibe, confecciona Solicitud de reserva por _
o ) Analista
el monto indicado y remite a el departamento )
_ _ o Proveeduria
_, Financiero, con las  autorizaciones o
3. Creacion ) Institucional
respectivas.
de reserva : _
3.2 |Recibe solicitud de reserva SIGAF y la
SIGAF C5 _ _ _ _ _
ingresa en sistema, posterior a la aprobacion Analista
de la misma procede a realizar el registro Financiero
complementario de la factura.
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Secuencia de

Descripcion de actividades Responsable

Actividades

PRODUCTOS Registros presupuestarios para pago de facturas
GENERADOS:

FIN

Nota: el proceso anterior solamente aplica para los casos en que se cuente con
recursos en el Disponible Presupuestario. Este proceso se realiza porque a pesar de
gue se pudo crear la entrada de mercancia, en el momento de ingresar la factura o

documento de pago, el TC subio, por lo que el monto reservado en la Entrada de
mercancia es insuficiente.

CONTROL DE CAMBIOS

ITEM DEL DETALLE CAMBIO MOTIVO DEL | FECHA DEL
CAMBIO REALIZADO CAMBIO CAMBIO

VALIDACIONES Y AUTORIZACIONES

ELABORADO POR: REVISADO POR: AUTORIZADO POR:
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