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RESUMEN
El presente trabajo permitird comprender las facultades que detenta el Poder Legislativo del
Paraguay en la determinacion del presupuesto y buscard, sin afectar la ética de las personas
que intervienen de alguna manera en los procesos estudiados, evidenciar la dicotomia
existente entre los objetivos perseguidos por dos poderes del Estado y la necesidad de limitar,
desde el punto de vista legal, la discrecionalidad de la que dispone el Congreso Nacional en
este aspecto. El objetivo es describir el efecto en presupuesto paraguayo en el periodo 2013
— 2018 derivado de las facultades que detenta el Congreso Nacional en materia de
determinacion del Presupuesto General de la Nacion. El tipo de investigacion es descriptivo,
enfoque cualitativo, disefio no experimental. La poblacion son funcionarios del Ministerio de
Hacienda de areas de Presupuesto, Macrofiscal y funcionarios y congresistas del Congreso
Nacional area de Comision Bicameral de Presupuesto En conclusion el Congreso de la
Reptblica del Paraguay detenta amplias facultades en lo referente al tratamiento del
Presupuesto General de la Nacion, basando las mismas en un sélido respaldo ya que se
encuentran amparadas por la legislacion de mayor jerarquia en la nacién como es la
Constitucion Nacional.
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ABSTRACT

The present work will allow to understand the faculties that the Legislative Power of
Paraguay has in determining the budget and will seek, without affecting the ethics of the
people that intervene in any way in the studied processes, to demonstrate the existing
dichotomy between the objectives pursued by two powers. of the State and the need to limit,
from the legal point of view, the discretion of the National Congress in this aspect. The
objective is to describe the effect on the Paraguayan budget in the period 2013 - 2018 derived
from the powers held by the National Congress regarding the determination of the General
Budget of the Nation. The type of research is descriptive, qualitative approach, non-
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experimental design. The population are officials of the Ministry of Finance of Budget areas,
Macrofiscal and officials and congressmen of the National Congress area of the Bicameral
Budget Committee In conclusion, the Congress of the Republic of Paraguay has broad powers
in relation to the treatment of the General Budget of the Nation , basing the same on a solid
backing since they are protected by the highest level of legislation in the nation, such as the
National Constitution.

Keywords: National Congress, Budget, Nation, Paraguay.

INTRODUCCION

La estabilidad fiscal es sumamente importante en la economia de cualquier pais, ya que
de su mantenimiento o desequilibrio depende el comportamiento de una cantidad de variables
que tiene un impacto en la calidad de vida de los ciudadanos.

Cuando se hace referencia a la estabilidad fiscal se vuelve necesario definir y comprender
el alcance de las palabras déficit y superavit. El superavit fiscal se refiere a la situacion en la
que los ingresos obtenidos por el Estado (provenientes fundamentalmente de los impuestos)
superan los gastos realizados por éste, es decir, hay un exceso de ingresos con relacion a los
gastos realizados. Este resultado fiscal superavitario puede deberse, por un lado, a una gestion
correcta del gobierno o, por el otro, a una ausencia de inversiones propiciadas por éste. Por
lo tanto, la existencia de superavit fiscal no implica necesariamente que se estén satisfaciendo
todas las necesidades de la poblacion.

El déficit fiscal se da cuando los gastos del Estado son superiores a los ingresos obtenidos,
es decir, las cuentas del Estado presentan un resultado negativo. El desequilibrio de las
cuentas fiscales implica una serie de consecuencias para el resto de la economia que se
evidencian de varias maneras, afectando a la poblacion. Una de ellas puede ser una inflacion
elevada, derivada de un excesivo gasto del gobierno que presiona la demanda agregada, lo
que repercute en la capacidad adquisitiva de los ciudadanos. A la inversa, cuando las cuentas
fiscales ya son deficitarias, el gobierno buscara aplicar una politica fiscal contractiva, lo que
implicara una disminucion de los gastos del Estado afectando, asimismo, a la poblacion ya
que también se veran disminuidos los gastos sociales, las obras de infraestructura etc., lo que
ademas puede ir acompafiado de un incremento de los impuestos en detrimento de los
ingresos de los que dispondra la sociedad. El déficit fiscal también puede influir en la
inversion privada, ya que el Estado se convertira en un competidor mas en la captacion de
recursos (provenientes del ahorro) para poder hacer frente a su situacion deficitaria, pasando
este ahorro de un financiamiento de la inversién a un financiamiento del déficit fiscal.
Tampoco puede dejarse de lado el aspecto del endeudamiento del pais, ya que al ser
insuficientes los recursos generados por el Estado, los ingresos necesarios para cubrir un
déficit deben ser obtenidos a través de préstamos, los cuales implican una obligacién de
devolucion, con los correspondientes riesgos que esta situacién implica (CADEP, 2010).

En ambos casos, tanto el superavit como el déficit fiscal suelen ser representados como
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porcentajes del Producto Interno Bruto (PIB) correspondiente a un periodo de tiempo
determinado.

En lo que respecta a Paraguay, luego de varios afios con resultados deficitarios, que
significaron problemas para las cuentas ptblicas y que llevaron incluso en el afio 2002 a una
situacion de atraso en el pago de la deuda publica, el escenario financiero ha presentado una
considerable mejora a partir del afio 2003, en el que se dio un giro a la politica fiscal
implementada a nivel nacional, donde se antepuso la prudencia en el manejo de las cuentas
fiscales, reflejandose en un mejor desempefio y evolucion tanto de los ingresos como de los
gastos del Estado (CADEP, 2010).

Desde el punto de vista de los ingresos, la mejora en su recaudacion esta explicada, quiza
en su mayor parte, por la promulgacion de la Ley N° 2421/04 “De Reordenamiento
Administrativo y Adecuacion Fiscal”. Esta ley, a través de la modificacion de la estructura
tributaria, con la introducciéon de nuevos impuestos y una ampliacion de la base de
contribuyentes, permiti6 aumentar la recaudacion otorgando mayor holgura a las cuentas
fiscales, lo que aunado a una mejora en la gestion de la Administracion Tributaria, dio inicio
a una reversion de los resultados obtenidos anteriormente, pasando de consecutivos déficits
fiscales a una tendencia superavitaria en su resultado fiscal, que continudé durante 8 afios
ininterrumpidos, hasta el 2011, con un promedio de 1,1% del PIB de superavit fiscal para el
periodo mencionado. A partir del afio 2012, el resultado de las cuentas fiscales se convierte
en deficitario, debido fundamentalmente a una desaceleracion en la dindmica de los ingresos
tributarios frente a una gran escalada de los gastos corrientes, destacandose el incremento de
los gastos rigidos, es decir, de cumplimiento obligatorio, principalmente en lo que respecta a
Servicios Personales (CEPAL, 2003).

La estabilidad fiscal estd sumamente relacionada al Presupuesto Publico. Esto es asi ya
que en el mismo se prevén y se estiman las dos variables fundamentales en la definicion del
resultado fiscal: los ingresos y los gastos.

El Presupuesto Publico puede ser definido de maneras muy diferentes: plan econdmico a
corto plazo del gobierno, cuantificacion economica de las politicas econdmicas del gobierno,
expresion contable del plan econémico del Sector Publico para un periodo determinado etc.
(Ministerio de Hacienda, 2012).

En lo que respecta a Paraguay, al Presupuesto Publico se lo denomina Presupuesto
General de la Nacion (PGN) y se lo define como un documento aprobado anualmente por ley
del Congreso Nacional y contiene el calculo de ingresos y gastos previsto para cada ejercicio
fiscal, y que sistematicamente debe confeccionar el Poder Ejecutivo conforme a las leyes y
practicas que rigen su preparacion. También queda plasmada la politica de inversiones del
sector publico y los requerimientos que provienen del pago de las deudas previamente
contraidas por el Estado.

El proceso de elaboracion del Presupuesto General de la Nacion tiene a dos actores
principales, el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. El primer paso en este proceso lo
realiza el Poder Ejecutivo, el cual es el encargado de su programaciéon y formulacion.
Posteriormente, con un proyecto de presupuesto ya consolidado, se da inicio a la actuacion
del Poder Legislativo en materia presupuestaria, el cual estard encargado del estudio de ese
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proyecto (Jonsson, et al., 2006).

En esta etapa, el Congreso Nacional tiene la facultad de realizar modificaciones al
proyecto presentado, pero cumpliendo determinadas condiciones. En este sentido, la Ley N°
1535/99, en su Articulo 17°, establece que en el estudio del Proyecto de Ley de Presupuesto
por el Congreso Nacional no se podran reasignar recursos destinados a inversiones con el
proposito de incrementar gastos corrientes ni aquéllos con afectacion especifica previstos en
leyes especiales. Asimismo, las ampliaciones presupuestarias s6lo podran destinarse a rubros
de inversion y deberan prever especificamente su fuente de financiamiento.

Sin embargo, en la practica los cambios que se realizan no sélo estan relacionados con la
redistribucién de los fondos ya propuestos (manteniendo el monto total presupuestado), sino
que discrecionalmente se asignan mas recursos a cualquier tipo de gasto, principalmente al
grupo de los gastos corrientes, a través de la creacién de cargos publicos, sin una clara
identificacion del origen de los ingresos que los financiaran y respondiendo a intereses
meramente politicos en desmedro del bien comun. Cabe resaltar que este tipo de gasto es
considerado rigido, es decir, de cumplimiento obligatorio y financiado con recursos del
Tesoro, lo que impone una gran presion sobre la Administracion Tributaria desde el inicio,
dejando poco margen de recursos para destinarlos a otro tipo de gastos (como inversiones,
gasto social etc.).

Al respecto, Paraguay se posiciona como uno de los paises de la region que mas
atribuciones y facultades otorga al Congreso Nacional en el proceso presupuestario. Tal es
asi, que a través de un indice elaborado por el Banco Mundial para América Latina a través
del cual se busca medir la influencia que posee el Poder Legislativo en distintos paises de la
region en lo que respecta a la determinacion de los salarios, Paraguay se posiciona como el
pais con el Parlamento con mayor influencia en la determinacion salarial, ya que es el Unico
que permite incrementar la propuesta presentada por el Poder Ejecutivo en este aspecto
(Ministerio de Hacienda, 2010).

Estas desmedidas facultades atribuidas al Poder Legislativo se amparan en una situacion
de indole juridica a través de la cual, y ante la ausencia de una limitacion al respecto en la
maxima jerarquia del sistema juridico (la Constitucion Nacional), el Parlamento plantea una
cierta pugna de ley versus ley (Ley N° 1535/99 y la Ley de Presupuesto de cada afio) en la
cual se considera de mayor peso y, por lo tanto, de aplicacion efectiva a la ley posterior, que
en este caso seria la Ley de Presupuesto de cada afio.

El resultado final de estas atribuciones evidencia la dicotomia de objetivos existentes
entre ambos poderes del Estado y se plasma en un presupuesto muy elevado, el que afio tras
afio se contrapone a las estimaciones iniciales de ingresos presentadas por el Poder Ejecutivo
a través de la incorporacion desmedida de gastos por parte del Parlamento. Todo esto impone,
desde el inicio, un margen de actuacion acotado para el Estado, convirtiendo de esta manera
al presupuesto en una herramienta de dificil aplicacion, llevando aparejado un contingente
de impacto negativo en la estabilidad fiscal esperada, lo que a su vez se vera reflejado en
costos en términos de bienestar social.

Un equilibrio sostenible de las condiciones econdmicas es un requisito fundamental para
aspirar a conseguir las mejores condiciones posibles de vida para los ciudadanos de un pais,

Revista Juridica Universidad Americana \ol. 6, N° 2 - Julio-Diciembre, 2018. p.122-143.
http://revistacientifica.uamericana.edu.py/index.php/revistajuridicaua



http://revistacientifica.uamericana.edu.py/index.php/revistajuridicaua

Gonzalez Causarano, R. M., Mongeldos Gonzalez, A. J., Jiménez Chaves, V. E. Influencia del Congreso......

es decir, alcanzar el bien comun, objetivo fundamental del Estado.

Unas cuentas fiscales desordenadas, con sucesivos resultados deficitarios, se constituyen
como el desencadenante de una serie de consecuencias a nivel econémico que repercutiran
en diversos aspectos de la vida de las personas, ya que la programacion de gastos excesivos
que no estan respaldados por fuentes reales de financiamiento requeriran de la intervencion
del Estado, el cual debera aplicar medidas restrictivas con miras a contener estos gastos, lo
cual podria repercutir en el desempefio de diversas variables econdmicas como la produccion,
el empleo etc.

El mantenimiento de la estabilidad fiscal es importante, ya que los déficits fiscales suelen
implicar inflacion elevada, la aplicacion de politicas fiscales contractivas por parte del Estado,
un excesivo endeudamiento, todo esto con sus correspondientes impactos en el bienestar de
las personas. Asimismo, esta situacion también impacta a la imagen del pais a nivel
internacional, influyendo este resultado en las decisiones de inversion extranjera en el pais.

Las vastas facultades atribuidas al Poder Legislativo en el Paraguay, que le confieren un
gran poder a la hora de determinar el Presupuesto General de la Nacion, deben ser atendidas
y revisadas con detenimiento, considerando los grandes intereses politicos que se encuentran
presentes en esta instancia y que, en muchos casos, se anteponen a los intereses de la sociedad,
y que arrojan como resultado presupuestos de dificil cumplimiento y que reflejan una clara
dicotomia entre las intenciones de ambos poderes del Estado, incorporando elevados gastos
que superan a las fuentes reales de financiamiento y que impactan directamente en la
estabilidad fiscal, lo que finalmente se traducira en costos en términos de bienestar social.

El proyecto de Presupuesto General de la Nacion presentado cada afio por el Poder
Ejecutivo al Congreso Nacional generalmente queda sancionado como Ley con unos
numeros distintos a los previstos inicialmente.

Estas desviaciones del proyecto introducidas por el Poder Legislativo suelen ser vistas
como meros nimeros sin comprender realmente 1o que se encuentra implicito en los mismos,
las diferencias especificas que llevaron a estos resultados diferentes del presupuesto, asi
como las consecuencias que implicarian en diversos ambitos tanto econémicos como sociales.

Los investigadores se encuentran familiarizados con los conceptos fundamentales
tratados en el presente trabajo de investigacion, sin embargo, al no ser el area especifica de
su desempefio, podria requerirse la asistencia de especialistas en el ambito presupuestario
para una comprension mas detallada de su programacion, formulacion, aprobacion, ejecucion,
modificacion y control.

El presente trabajo tiene por objetivo describir el efecto en presupuesto paraguayo en el
periodo 2013 — 2018 derivado de las facultades que detenta el Congreso Nacional en materia
de determinacion del Presupuesto General de la Nacion.

METODOLOGIA

La investigacion propone un Disefio no experimental dado que sélo se observan las
situaciones ya existentes, no provocadas intencionalmente por el investigador (Tejada, 2010).
El tipo de investigacion es descriptivo basado en Monje (2011). El trabajo permite demostrar
la necesidad de acotar las amplias facultades que detenta el Congreso Nacional en materia de
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determinacion del Presupuesto Publico considerando los impactos generados por estas
atribuciones en las finanzas publicas. Formaron parte de la muestra los Funcionarios del
Ministerio de Hacienda (Areas: Presupuesto, Macrofiscal) y Funcionarios y congresistas del
Congreso Nacional (Area: Comisién Bicameral de Presupuesto), elegidos por conveniencia.
Los datos fueron obtenidos mediante cuestionarios pre-elaborados con preguntas guias sobre
los temas relevantes considerando el area y la especialidad en la que se desempeiia el
entrevistado. Los mismos fueron validados por expertos en el area.

RESULTADOS Y DISCUSION

La facultad de participacion del Congreso Nacional de la Republica del Paraguay en la
revision y sancion del Presupuesto General de la Nacidn se encuentra establecida ya en la
legislacion de mayor jerarquia en nuestro sistema juridico como es la Constitucion Nacional.
En la misma se menciona como parte de los deberes y atribuciones del Congreso Nacional
(Articulo 202° de la Constitucion Nacional) el de sancionar anualmente la Ley del
Presupuesto General de la Nacion (PGN).

Asimismo, se otorga la potestad de conformar una Comision Bicameral la cual serd la
encargada de estudiar el proyecto de presupuesto presentado por el Poder Ejecutivo y
presentar su dictamen al respecto a las Camaras que conforman el Congreso para que las
mismas también se encarguen de analizarlo y dictaminar sobre el mismo. Es decir, el analisis
del presupuesto por parte de este Poder del Estado consta de tres etapas: la Comision
Bicameral, la Camara de Diputados y la Camara de Senadores, todos ellos con potestad de
realizar modificaciones al mismo.

La Comision Bicameral de Presupuesto (CBP) tendra como objetivo fundamental el
estudio y dictamen del proyecto de Ley del Presupuesto General de la Nacion (PGN), de
conformidad con lo establecido en el Articulo 216° de la Constitucion Nacional.

La CBP cuenta con un Reglamento Interno, el cual determina no solamente sus funciones
sino también la manera en que debera estar compuesta; estara integrada por igual cantidad de
Senadores y Diputados designados por sus respectivas Camaras y duraran en sus funciones
por el término de un afio, pudiendo ser reelectos.

Segun el Art. 3° del Reglamento Interno de la CBP cada afio, los Senadores y Diputados
designados por sus pares, se reuniran a los efectos de la eleccion de la mesa directiva de la
misma con el fin de establecer el programa de trabajo.

La Eleccion de la Mesa Directiva tiene como objetivo principal la facilitacion y division
de los trabajos, siendo el Presidente el encargado de dirigir las Sesiones, las cuales son
informativas y deliberativas.

Por otro lado, resulta importante mencionar uno de los avances principales en los tltimos
tiempos en materia de difusion presupuestaria que ha sido la implementacion de las
transmisiones en vivo a través de un canal de aire abierto “Tv Camara”, lo cual permite que
cualquier ciudadano o interesado pueda observar no solamente la defensa del presupuesto
por parte de las Autoridades Institucionales sino también la participacion de los
Parlamentarios en la misma.

La defensa de Presupuesto por cada una de las Autoridades Institucionales se realiza en
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Audiencias Publicas, donde los mismos presentan sus requerimientos como asi también algun
tipo de modificacion que puedan ser implementadas al Anteproyecto de Presupuesto
presentado por el Ministerio de Hacienda ante el Congreso Nacional.

El proyecto a ser analizado por el Congreso es presentado por el Poder Ejecutivo a mas
tardar el 1° de setiembre de cada afio el cual representa la aglutinacion de los presupuestos
presentados por todos los Organismos y Entidades del Estado, los cuales fueron elaborados
en base a ciertos lineamientos presentados también por el Poder Ejecutivo y establecidos a
través de un Decreto a mas tardar para el mes de abril de cada afo. Estos lineamientos a su
vez proceden de un procedimiento denominado programacion del Presupuesto, donde se
realizan estimaciones de los ingresos, gastos y del financiamiento que seran necesarios con
miras a alcanzar los objetivos y las metas establecidos, considerando ciertas variables
econdmicas proyectadas asi como la experiencia aportada por los datos histdricos y el
comportamiento promedio que ha venido demostrando el desenvolvimiento del presupuesto
en ejercicios anteriores.

Por otro lado, también se encuentra la Ley N° 1.535/99 en la cual también se hace mencion
a la participacion del Congreso Nacional en la elaboracion del Presupuesto General de la
Nacion. Esta Ley fue creada con la intencion de modernizar la Ley de Administracion
Financiera existente en ese momento, la cual ya se encontraba desfasada y sin la capacidad
de abarcar los requerimientos de unas finanzas publicas mas dinamicas por lo cual se veia la
necesidad del establecimiento de un sistema que permita una gestion y un manejo de la
informacion financiera de una manera mas agil y moderna. Con esta Ley se crea el Sistema
Integrado de Administracion Financiera (SIAF), el cual permitiria esa modernizacion deseada
al ser un sistema totalmente automatizado y que permitiria la comunicacion entre todos los
Organismos y Entidades del Estado.

En esta Ley se establece una medida que podria considerarse restrictiva a la actuacion del
Poder Legislativo, ya que hace referencia a la manera en como las diversas partidas
presupuestarias pueden ser tratadas por los mismos, resaltando el mantenimiento del monto
global presentado por el Ejecutivo en su proyecto y aclarando que las ampliaciones que
quieran hacerse al presupuesto s6lo podran ser aquellas destinadas a rubros de inversion y
deberan contar con su fuente de financiamiento prevista especificamente. Asimismo, los
recursos destinados a las inversiones no podran ser reasignados con miras a incrementar los
gastos corrientes ni aquellos que tengan afectacion especifica establecida en leyes especiales.

Sin embargo, considerando el poder y las atribuciones conferidos por la Constitucion
Nacional al Congreso Nacional, nada de lo establecido en esta Ley al respecto pudo cumplirse.

Basados en las atribuciones otorgadas al Congreso Nacional por la Constitucion Nacional,
en la cual se deja completamente abierta la potestad del mismo al momento de analizar y
modificar el Presupuesto General de la Nacion, los presupuestos resultantes cada afio han
presentado importantes modificaciones que han demostrado la dicotomia existente entre los
objetivos perseguidos por el Poder Ejecutivo y aquellos priorizados por el Poder Legislativo,
impactando en el desenvolvimiento de la economia como consecuencia de presupuestos muy
elevados por encima de la capacidad productiva de la misma, sin financiamiento especifico
y reduciendo desde un principio el margen de maniobra del Estado, el cual debera
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necesariamente realizar recortes en ciertas partidas establecidas inicialmente y en linea con
los objetivos y metas perseguidos para hacer frente a los nuevos gastos introducidos, los
cuales generalmente suelen estar mas relacionados a intereses politicos que a los intereses
generales de la sociedad y ser del tipo rigido, que por su naturaleza exigen ser atendidos de
manera irrenunciable, demandando generalmente para su cumplimiento la detraccion de otros
gastos destinados a los sectores mas vulnerables, lo cual nuevamente tendra sus efectos a
nivel econdomico-social.

En la tabla 1 se presenta un comparativo de los presupuestos presentados por el Ejecutivo
y aquellos aprobados por Ley como resultado de la intervencién de Congreso Nacional para
el periodo analizado (2013-2018).

Tabla 1. Presupuesto General de la Nacion 2013 -2018 (en miles de millones de G.).

Afio Ejecz:?\?: e Conglgzzbado Variacién G. Vari:x/ocién
2013 52.657 58.173 5.516 10,5%
2014 57.028 59.287 2.259 4,0%
2015 62.042 66.799 4.757 7,7%
2016 66.221 66.383 162 0,2%
2017 69.160 67.408 -1.752 -2,5%
2018 73.299 73.566 267 0,4%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.

Como se puede observar en todos los afios analizados se tuvo como resultado
presupuestos incrementados en comparacion a los proyectos presentados luego de haber sido
analizados en el Congreso, con la excepcion registrada en el afio 2017 donde se produjo una
reduccion al mismo, explicado por el veto presidencial que se dio a la propuesta presentada.

Las variaciones registradas van desde un 10,5% lo que representaria G. 5.516 mil
millones para el afio 2013 (USD 1.266 millones), mientras que en el afio 2016 la variacion
solo fue de solo G. 162 mil millones (USD 29 millones) o sea del 0,2%, representando la
mayor y menor variacion registrada para el periodo analizado.

Asimismo, se registraron variaciones del 4,0%, 7,7%, -2,5% y 0,4% para los afios 2014,
2015,2017 y 2018 respectivamente, alcanzando G. 2.259 mil millones, G. 4.757 mil millones,
G. 1.752 mil millones y G. 267 mil millones en cada caso. Para los aflos mencionados, el
incremento promedio fue del 3,4%, cercano a los G. 2.000 mil millones (USD 406 millones).

Estos resultados reflejan el poder que ostenta el Congreso Nacional en la aprobacion del
presupuesto, al incrementar los montos totales presentados inicialmente por el Poder
Ejecutivo, los cuales se encontraban basados en estimaciones reales de la capacidad de
financiamiento del Estado pero que finalmente terminan sobrepasados, entregando de esta
manera una herramienta sobredimensionada ya desde sus inicios, acotando la
maniobrabilidad en el desempefio y exigiendo al mismo tiempo la utilizacion de otros tipos
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de herramientas complementarias para hacer frente a esta mayor demanda de recursos, la cual
generalmente no dispone en contrapartida de la fuente especifica de donde provendran los
mismos.

Todo esto implica un impacto desde el punto de vista econdmico, ya que el
establecimiento tanto de ingresos como de gastos de manera discrecional y en una cuantia
sobredimensionada tendran efectos en la estabilidad fiscal lo que es sumamente importante
en la economia de cualquier pais, ya que de su mantenimiento o desequilibrio depende el
comportamiento de una cantidad de variables que tiene un impacto en la calidad de vida de
los ciudadanos.

Es por este motivo que se considera tan importante la prudencia y criterio técnico al
momento de analizar el presupuesto y proponer modificaciones al mismo, considerando que
las implicancias que dichas modificaciones pueden ocasionar impactan en diversos ambitos,
pero siempre afectando el bienestar de las personas.

Sin embargo, cabe resaltar la tendencia presentada por estas variaciones ya que como se
puede observar en el Grafico 1, a partir del afio 2016 éstas disminuyen sustancialmente y
presentan una tendencia suavizada hasta el afio 2018, no alcanzando ni siquiera un digito.
Probablemente, esta contencion del abultamiento del presupuesto puede estar relacionada
con la introduccion de la Ley N° 5.098/2013 “De Responsabilidad Fiscal”. Asimismo, seria
interesante analizar si estos menores incrementos registrados en los tltimos afios presentan
alguna relacion con el mayor acceso de la informacion por parte de la ciudadania,
principalmente a través del uso de las diversas tecnologias de la informacién las cuales
aumentaron exponencialmente su uso en los tltimos afios y han permitido un acceso mas
amplio a diversos tipos de informaciones. Como resultado de esto se pudo observar una nueva
forma de presion social ejercida sobre las autoridades, fundamentalmente a través de las redes
sociales, lo cual podria considerarse como un factor de condicionamiento a la actuacion de
los mismas, considerando las repercusiones que sus acciones y decisiones podrian generar y
el mayor alcance que éstas podrian obtener.

80.000 50,0%

60.000 = 30,0%

40.000 % % . y 5 oo

20.000 e
0 -10,0%

2013 2014 2015 2016 2017 2018

I Ejecutivo Aprobado ——% Variacion

Grafico 1. Presupuesto General de la Nacion 2013 -2018 (en miles de millones de G.).
Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.
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Asi como las modificaciones en el monto total presupuestario son importantes debido al
impacto que pueden ocasionar en la economia, podria considerarse mas importante aun el
lugar o partida especificos en donde esos cambios son introducidos. Esto es asi ya que los
distintos tipos de gastos que realiza el Estado generan, asimismo, diferentes tipos de
resultados en términos sociales y economicos. De esta manera, un monto desembolsado en
concepto de inversion generara mucho mas retorno que los gastos que puedan ser realizados
en algin gasto corriente como, por ejemplo, utiles de oficina, considerando el efecto
multiplicador del primero en comparacion al aporte que podria generar el segundo en
términos de dinamizacion de la economia y el retorno esperado de la misma al mejoramiento
del bienestar y de la calidad de vida de los ciudadanos.

Este punto se considera fundamental ya que no solamente se estaria hablando de un mayor
esfuerzo requerido por parte del Estado para hacer frente a una mayor demanda en términos
de recursos sino que, ademas, estas mayores presiones podrian estar destinadas en un gran
porcentaje a gastos que responderian a intereses politicos mas que a los intereses generales
de la sociedad, contraponiéndose de esta manera al fin supremo del Estado que es el bien
comun e impidiendo al mismo tiempo la atencion o el desarrollo de otros sectores necesitados
y el mejoramiento del bienestar de la sociedad.

Es por este motivo que se considera importante analizar los datos considerando la
clasificacion presupuestaria dada a los mismos. Al respecto, se utiliza la Clasificacion
Econdmica del Gasto la cual, de acuerdo en lo establecido en la Ley N° 6.026/2018 “Que
aprueba el Presupuesto General de la Nacion para el ejercicio fiscal 2018 establece que la
clasificacion econdmica del gasto permite identificar la naturaleza econdémica de las
transacciones que realiza el sector publico, con el propdsito de evaluar el impacto y las
repercusiones que generan las acciones fiscales. En este sentido, el gasto economico puede
efectuarse con fines corrientes, de capital o como aplicaciones financieras. En esta
clasificacion cabe destacar que existe una fuerte relacion e integracion entre los distintos
clasificadores que permiten la presupuestacion del gasto.

La Clasificacion Economica del Gasto se define como la agrupacion ordenada de los
gastos segun su naturaleza econdémica y su destino en consumo, transferencias e inversiones,
siguiendo la estructura basica del sistema de cuentas nacionales. La integracion y
consolidacion de las cuentas del sector publico, facilitan el analisis y estudio de los efectos
econdmicos del gasto y la inversion publica en el contexto de la economia general y la
evaluacion de su impacto y repercusiones en el desenvolvimiento econéomico del pais.

Otros aspectos conceptuales que deben ser tenidos en cuenta son aquellos que se
encuentran establecidos en el Decreto N° 8.127/2000 y que son los siguientes:

. Presupuesto de Gastos Corrientes: Los créditos asignados a gastos corrientes
preveran la atencion de los programas que tienen por objeto el costo de funcionamiento u
operatividad de los Organismos y Entidades del Estado, los gastos financieros del servicio de
la deuda publica, aportes y/o transferencias corrientes y otros gastos.

e  Presupuesto de Gastos de Capital: Los créditos asignados a gastos de capital
preveran en sus programas y proyectos la adquisicion o produccion de bienes materiales,
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inmateriales e inversiones financieras que incrementen el activo del Estado, los programas
de aportes y transferencias de capital y otros gastos.

e  Presupuesto de Gastos de Financiamiento: Preveran los créditos asignados para
atender las amortizaciones del capital y otros de naturaleza financiera.

e  En cuanto al significado y contenido de las cuentas, de acuerdo a la Clasificacion
Econémica del Gasto éste se divide en tres tipos: Gastos Corrientes, Gastos de Capital y
Gastos de Financiamiento. Cada tipo de gasto puede ser descrito considerando, por un lado,
los bienes y servicios a los que va destinado el mismo vy, por el otro, segln la naturaleza del
agente econdmico que recibe el gasto.

De acuerdo a lo establecido en el Clasificador Presupuestario de Ingresos, Gastos y
Financiamiento, Ejercicio Fiscal 2018, que forma parte de la Ley N° 6.026/2018 “Que
aprueba el Presupuesto General de la Nacion para el ejercicio fiscal 2018”, se describe a cada
uno de los tipos de gastos:

e  Gastos Corrientes (100): Comprenden las erogaciones destinadas a las actividades
de produccion de bienes y servicios del sector publico, los gastos de pago de intereses por el
endeudamiento publico y las transferencias de recursos que no involucran una
contraprestacion efectiva de bienes y servicios.

e  Gastos de Capital (200): Son gastos destinados a la adquisicion o produccién de
bienes materiales e inmateriales y a inversiones financieras que incrementan el activo del
Estado y sirven como instrumento para la produccion de bienes y servicios. Incluyen, de igual
forma, las transferencias de capital, gastos e inversién financiera, que responden a la
consecucion de objetivos de politica y no a lograr rentabilidad en la aplicacion de excedentes
financieros. Por ejemplo, Inversion Financiera (230): Se originan en la compra de acciones,
la concesion de préstamos y la adquisicion de titulos y valores, con el fin de obtener
rentabilidad y administrar liquidez.

e  Gastos de Financiamiento (300): Son gastos destinados a la atencion de las
amortizaciones de capital, del servicio de la deuda y otros de naturaleza financiera.
Comprende la amortizacion de deuda instrumentada mediante titulos, valores, bonos,
colocados en el mercado interno o externo, asi como la amortizacién de préstamos no
instrumentada adquirida en el sector privado, publico y externo. Las erogaciones para
amortizar pasivos abarcan la deuda adquirida con proveedores y avalada con instrumentos de
deuda, asi como las variaciones de las cuentas y documentos a pagar.

Cada una de estas cuentas posee, a su vez, una desagregacion en subcuentas quedando la
distribucion seglin se muestra en la tabla 2.

Tabla 2. Clasificacion Economica del Gasto - Cuentas y subcuentas que la componen.

Cuenta Cantidad de Subcuentas
Gastos Corrientes 32
Gastos de Capital 27
Gastos de Financiamiento 3

Fuente: Elaboracion propia con datos del Clasificador Presupuestario ejercicio fiscal 2018.
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De esta manera, una vez comprendido el significado y componentes de cada una de las
cuentas integrantes de la Clasificacion Econdmica del Gasto, resulta conveniente analizar los
resultados arrojados por la misma en los tltimos afios, centrando la atencién en la cuenta de
Gastos Corrientes (100) considerando que los mismos y, fundamentalmente la partida
corriespondiente a Remuneraciones, generan una gran rigidez del gasto. Esto disminuye
considerablemente el margen de maniobrabilidad del Estado ya que afecta a su libertad de
actuacion, considerando que por definicion los gastos rigidos son aquellos que deben ser
atendidos indefectiblemente, es decir, son de cumplimiento obligatorio, lo cual genera
diversos inconvenientes al manejo financiero del Estado.

Esto se refleja no solo desde el punto de vista del cumplimiento de sus obligaciones, sino
fundamentalmente desde la optica del cumplimiento de las metas establecidas principalmente
en el ambito social, ya que un presupuesto caracterizado por un elevado porcentaje de gastos
rigidos se convierte en un instrumento al servicio de lo urgente antes que de lo importante,
desvirtuando los objetivos iniciales del mismo.

La participacion de los Gastos Corrientes ha constituido histéricamente el mayor
porcentaje entre los tres tipos de gastos en los prespuestos aprobados por el Congreso
Nacional. Para el periodo analizado (2013-2018) el promedio de participacién de los mismos
ha representado el 55,6%, dejando a los Gastos de Capital el 41,6% y a los Gastos de
Financiamiento el 2,8% (Grafico 2).

2,8%

41,6%
55,6%

B Gastos Corrientes M Gastos de Capital = Gastos de Financiamiento

Grafico 2. Participacion promedio en el Presupuesto por Tipo de Gasto de acuerdo a la
Clasificacion Economica del Gasto (2013-2018).

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.

Cabe destacar que en todos los afios del periodo analizado los Gastos Corrientes
representaron la mayor proporcion del total de recursos presupuestarios y en ninguno de éstos
menos del 50% del total de los mismos como puede observarse en el grafico 3.

Revista Juridica Universidad Americana \ol. 6, N° 2 - Julio-Diciembre, 2018. p.122-143.
http://revistacientifica.uamericana.edu.py/index.php/revistajuridicaua



http://revistacientifica.uamericana.edu.py/index.php/revistajuridicaua

Gonzalez Causarano, R. M., Mongeldos Gonzalez, A. J., Jiménez Chaves, V. E. Influencia del Congreso......

100%
) I I I I_I_I
0%
2013 2014 2015 2016 2017 2018
B Gastos Corrientes M Gastos de Capital Gastos de Financiamiento

Grifico 3. Participacion en el Presupuesto por Tipo de Gasto de acuerdo a la
Clasificacion Economica del Gasto (2013-2018).

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.

Es decir, mas de la mitad de los gastos fueron destinados a la atencion del funcionamiento
operativo de los Organismos y Entidades del Estado, dando cuenta de un presupuesto
centrado mas en el financiamiento de la burocracia estatal que uno en el cual los gastos de
capital, y entre ellos fundamentalmente las inversiones, se posicionen como las prioridades
al momento de la asignacion de los recursos del Estado, respondiendo a las necesidades de
infraestructuras y servicios existente y que permitan de esta manera a largo plazo un
crecimiento economico equilibrado, dejando en evidencia que los presupuestos aprobados no
reunen los requisitos que permitan llevar adelante politicas de desarrollo econémico y social.

Si se analiza especificamente la cuenta de Gastos Corrientes, se puede observar que la
tendencia de su participacion en el monto total presupuestado es creciente, ya que la misma
fue incrementandose ininterrumpidamente afio tras afio, pasando de representar el 52,2% (G.
30.363 mil millones) en el ano 2013 a alcanzar el 58,2% (G. 42.795 mil millones) en el afio
2018 (Tabla 3).

Esta evolucion registrada requiere ser analizada con detenimiento ya que la tendencia
creciente observada en la misma (Grafico 4) puede considerarse preocupante o, al menos, un
factor a tener en cuenta al momento de realizar modificaciones al presupuesto, sobre todo en
lo que respecta a incrementar los Gastos Corrientes, si es que el resultado que se busca es el
bien comun, y no la utilizacion del mismo como una herramienta de negociacion destinada a
satisfacer promesas y deudas de indole politica.
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Tabla 3. Participacion de los Gastos Corrientes en el Monto Total Presupuestado en
miles de millones de G. (2013-2018).

Aifio Monto Total Presupuestado Gastos Corrientes % Participacién
2013 58.173 30.363 52,2%
2014 59.287 31.957 53,9%
2015 66.799 36.248 54,3%
2016 66.383 37.302 56,2%
2017 67.408 39.720 58,9%
2018 73.566 42.795 58,2%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.
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Grafico 4. Evolucion de la participacion de los Gastos Corrientes en el monto total
presupuestado 2013-2018 (en miles de millones de G.).

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.

Al respecto, en la tabla 4 se comparan los totales presupuestados presentados en el
Proyecto del Ejecutivo y aquellos aprobados por el Congreso. En la misma se puede observar
que los cambios introducidos a la cuenta de Gastos Corrientes son siempre incrementos. Si
bien estos aumentos fueron disminuyendo en los ultimos afios, igual siguen representando
una presion adicional al Estado.
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Tabla 4. Gastos Corrientes presupuestados en miles de millones de G. (2013-2018).

Aio Poder Ejecutivo Ley Aprobada Variacién G. % Variacién
2013 27.319 30.363 3.045 11,1%

2014 31.365 31.957 592 1,9%

2015 35.294 36.248 954 2,7%

2016 37.080 37.302 222 0,6%

2017 39.588 39.720 132 0,3%

2018 42.528 42.795 267 0,6%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.

En este punto cabe resaltar lo establecido en la Ley N° 1.535/99 “De Administracion
Financiera del Estado” en su Articulo 17° seglin el cual las ampliaciones que quieran hacerse
al presupuesto s6lo podran ser aquellas destinadas a rubros de inversion y deberan contar con
su fuente de financiamiento prevista especificamente. Asimismo, los recursos destinados a
las inversiones no podran ser reasignados con miras a incrementar los Gastos Corrientes ni

aquellos que tengan afectacion especifica establecida en leyes especiales.

Sin embargo, los Gastos Corrientes son incrementados discrecionalmente por el Congreso
haciendo caso omiso a esta disposicion amparados en las amplias facultades que les otorga
la Constitucién Nacional, convirtiendo el presupuesto en una herramienta de negociacion que
responde a fines politicos en lugar de cumplir con su objetivo, el cual se relaciona con una
gestion eficiente de los ingresos y gastos del Estado.
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Grifico 5. Presupuesto version Poder Ejecutivo y Poder Legislativo (en miles de millones

de G).

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.
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La tabla 5 muestra codmo se comportaron los Gastos Corrientes con relacion a las
modificaciones totales introducidas por el Congreso al proyecto del presupuesto presentado
por el Poder Ejecutivo.

En la misma se puede observar que en el afio 2013 mas del 50% de los montos
incrementados a la version Ejecutivo corresponden a este tipo de gastos. En los afios 2014 y
2015 se mantienen en un rango mas bajo de entre el 26,2% y 20,0% respectivamente.

Sin embargo, en los ultimos tres afios los resultados obtenidos en este concepto reflejan
el gran protagonismo que posee la cuenta de Gastos Corrientes al momento de estudiar y
aprobar el Presupuesto General de Gastos de la Nacion. Cabe resaltar en este punto que estos
afios fueron los de menor variacion entre la version presentada por el Poder Ejecutivo y la
version aprobada por el Congreso en términos del monto total presupuestado, no llegando
siquiera a un digito. Sin embargo, la cuenta de Gastos Corrientes presenta un dinamismo
distinto, ya que si bien los incrementos en la misma también se mostraron suavizados, las
modificaciones realizadas en general parecen haberse centrado en esta cuenta.

Tabla 5. Participacion de los Gastos Corrientes en la variacion del Monto Total
presupuestado en miles de millones de G. (2013-2018).

Aiio Variacién Monto Variacién o, Participacién
Total Presupuestado | Gastos Corrientes ° P

2013 5.516 3.045 55,2%

2014 2.259 592 26,2%

2015 4.757 954 20,0%

2016 162 222 136,8%

2017 -1.752 132 7,6%

2018 267 267 100,0%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Administracion de los Recursos del Estado
(SIARE) — Ministerio de Hacienda.

En el afio 2016 se observa un porcentaje de participacion de la variacion de los Gastos
Corrientes en la variacion del monto total presupuestado del 136,8%, es decir, si bien el total
presupuestado se incrementd en G. 162 mil millones, los Gastos Corrientes aumentaron ain
mas alcanzando los en G. 222 mil millones. Estas cifras indican que no s6lo mayores gastos
fueron incorporados al proyecto de presupuesto sino que, ademas, se produjo una detraccion
de recursos de otras partidas que fueron re direccionadas a la cuenta de Gastos Corrientes.
Lo mismo puede decirse del resultado del afio 2017 en el cual los Gastos Corrientes se
incrementaron en G. 132 mil millones aun cuando el monto total presupuestado se redujo en
G. 1.752 mil millones. En el afio 2018 toda la modificacién introducida por el Congreso
Nacional a la versioén del Poder Ejecutivo corresponde a incrementos de los Gastos Corrientes.

Describir las medidas que se han adoptado para limitar la libertad de actuacion del
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Congreso Nacional del Paraguay en la determinacion del Presupuesto General de la
Nacion

Considerando que el Presupuesto Publico va en aumento afio tras afio las Autoridades
encargadas de la toma de decisiones economias del Gobierno deben valerse de herramientas
que les permitiran mantener el equilibrio y contener el impacto que unos ingresos y gastos
superiores a los estimados podrian provocar a la economia, una de las mas importantes se
denomina plan financiero.

El plan financiero permite tener previsibilidad de la cantidad de recursos que seran
necesarios disponer mes a mes en las distintas instituciones del Estado, lo cual permite al
Ministerio de Hacienda a través de la Direccion General de Presupuesto y la Direccion
General del Tesoro tener un cronograma de plazos y de pagos que brinda una idea aproximada
de requerimientos en términos de recursos a los que debera enfrentarse.

El plan financiero tiene como objetivo fundamental conocer las necesidades
fundamentales institucionales, ya que el mismo esta vinculado directamente con el PAC que
es el Programa Anual de Contrataciones y a los gastos destinados a Salarios, lo cual
representa el limite maximo de endeudamiento que tengan las Autoridades Institucionales.
Sin embargo, en la practica no es suficiente porque como toda economia las necesidades son
ilimitadas y los recursos son escasos para hacer frente a las obligaciones que seran contraidas,
por lo tanto, existe otro instrumento mucho mas practico que es aplicado por la Direccion del
Tesoro el cual busca reducir aun mas el impacto de un presupuesto muy elevado y que es el
plan de caja.

El plan de caja es un instrumento de control del gasto por excelencia, ya que la aprobacion
del mismo se encuentra directamente vinculada a la Direccion General del Tesoro Publico,
quien es en realidad quien conoce mas de cerca la cantidad de recursos disponibles para hacer
frente a las obligaciones contraidas por el Estado.

Con la aplicacion de este plan de caja puede hacerse aun mas evidente los desajustes
presupuestarios que resultan de los incrementos discrecionales en los gastos sin contar con
fuentes de financiamiento especificas para los mismos, ya que las solicitudes de
transferencias de recursos no son respondidas en tiempo y forma, demostrando la presion
ejercida sobre el Estado para obtener mas cantidad de recursos de los estimados y las
dificultades que esto podria ocasionar en términos de sostenibilidad de las finanzas publicas
asi como del desenvolvimiento econémico ya que debido a esta situacion pueden producirse
retrasos o incluso incumplimientos de ciertas obligaciones, las cuales muchas veces al no ser
cubiertas dentro de un periodo fiscal determinado son traspasadas a proximos periodos como
deudas flotantes, por lo cual se pierde esa previsibilidad deseada al momento de la
elaboracion del Presupuesto General de Gastos, ya que sin contar ain con ingresos ya se
cuentan con gastos que deberan ser cubiertos antes del 28 de febrero del afio siguiente como
lo estipula el Decreto Reglamentario de cada afio.

Asimismo, La ley de Responsabilidad Fiscal la cual fue aprobada recientemente (2013)
tiene como objetivo la estabilidad y sostenibilidad de las finanzas publicas y en la misma se
establecen determinadas reglas macrofiscales para la elaboracion y aprobacion del
Presupuesto General de la Nacion. De acuerdo a la misma, las Leyes anuales del Presupuesto
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General de la Nacion se sujetaran a las siguientes reglas (Albi, Gonzalez-Paramo, Zubiri,
2009).

o  El déficit fiscal anual de la Administracién Central, incluidas las transferencias, no
serd mayor que el 1,5% del Producto Interno Bruto (PIB) estimado para dicho afio fiscal.

e  El incremento anual del Gasto Corriente Primario del Sector Pdblico no podra
exceder a la tasa de inflacion interanual mas el 4% (el Gasto Corriente Primario esta dado
por el Gasto Corriente total, excluido el pago de intereses).

e No se podran incorporar incrementos salariales, excepto cuando se produzca un
aumento en el salario vital minimo vigente. El aumento sera como maximo en la misma
proporcion y se incorporara en el Presupuesto del siguiente ejercicio fiscal.

Como se puede observar estas reglas se relacionan con los Gastos Corrientes, asi como
con el déficit fiscal, ambas variables que guardan relacion con el analisis realizado ya que
estos conceptos se relacionan a su vez con el presupuesto a través de los ingresos y los gastos
que se encuentran involucrados (BID, 2012).

Al momento de las discusiones que se generan en el Congreso acerca del presupuesto
publico, esta Ley con sus reglas suele ser fuertemente invocada y en gran medida es tenida
en consideracion, probablemente por la masiva mediatizacion que se ha hecho de la misma
desde su promulgacion y es probable que esa situacion haya llegado a influir en cierta medida
en las decisiones tomadas por los parlamentarios a la hora de modificar el presupuesto.

Fundamentalmente, la atencidon se centra en el mantenimiento del déficit fiscal dentro del
margen establecido en la ley, lo que al encontrarse relacionado con los ingresos y gastos,
genera una cierta prudencia al momento de modificarlos para que el tope establecido en la
Ley no sea superado. En este razonamiento podrian estar explicados los resultados
presupuestarios obtenidos a partir del 2016(le ley entrd en vigencia desde el presupuesto 2015)
afio a en cual se observé una pronunciada caida de los incrementos tanto de los montos totales
presentados inicialmente asi como aquellos relacionados con las cuentas de Gastos Corrientes,
manteniendo esta tendencia hasta el afio 2018. Es decir, si bien hubo incrementos en ambos
aspectos, estos pueden ser considerados marginales mas alin si se los compara con los
comportamientos de afios anteriores.

Sin embargo, si bien se trata de un instrumento mas con el cual se busca contener ciertas
modificaciones que pueden ser consideradas discrecionales o sin sustento técnico, igualmente
sigue siendo insuficiente ya que su acatamiento es parcial evidenciado por los resultados
obtenidos, denotando la necesidad del establecimiento de una herramienta mas fuerte.

CONCLUSION

El Congreso de la Republica del Paraguay detenta amplias facultades en lo referente al
tratamiento del Presupuesto General de la Nacion, basando las mismas en un sélido respaldo
ya que se encuentran amparadas por la legislacion de mayor jerarquia en la nacién como es
la Constituciéon Nacional. Este poderio se refuerza aun mas ya que en la misma se hace
mencidn a esta atribucién en una forma muy amplia, poco especifica, mencionandose la
obligacion por parte de este Poder del Estado de otorgarle prioridad absoluta al tratamiento
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al Proyecto de Ley del Presupuesto General de la Nacion, asi como encargarse de su estudio
y aprobacion, sin argumentar ninguna delimitacion a esas potestades concedidas.

De esta manera, el Congreso Nacional realiza modificaciones de diversa indole al
Proyecto de Presupuesto presentado por el Poder Ejecutivo, ajustando el monto total
presupuestado, incrementando o reduciendo los gastos asignados a las diversas partidas,
reasignando recursos entre las diversas cuentas, realizando ampliaciones en diversos rubros
etc.

Al respecto, la Ley N° 1.535/99 “De Administracion Financiera del Estado” también hace
referencia a las facultades del Congreso en la determinacion del presupuesto ya que se
establece que éste debe ser estudiado en el mismo. Asimismo, esta Ley también contiene
ciertas delimitaciones especificas al actuar del Congreso relacionadas con los cambios que
pueden ser introducidos en esta instancia, las que en esencia buscan resguardar a ciertas
partidas consideradas estratégicas y bloquear o disminuir la importancia otorgada a otras
partidas con resultados o impactos menos tangibles en el bienestar de la sociedad.

Sin embargo, estas disposiciones reciben caso omiso al realizarse el tratamiento del
presupuesto en el Congreso, ya que para realizarlo se basan en las facultades establecidas en
la Constitucion Nacional, la cual considerando la prelacion de las leyes se encuentra en
primer lugar por lo que sus disposiciones se anteponen a cualquier otra que se encuentre en
una jerarquia inferior.

Son justamente estas amplias potestades atribuidas al Congreso las que deben ser
consideradas con atencion, atendiendo a los impactos que pueden provocar en diversos
ambientes (econdmico, social etc.) ya que en la practica los cambios que se realizan no sélo
estan relacionados con la redistribucion de los fondos ya propuestos (manteniendo el monto
total presupuestado), sino que discrecionalmente se asignan mas recursos a cualquier tipo de
gasto, principalmente al grupo de los gastos corrientes, a través de la creacion de cargos
publicos, sin una clara identificacion del origen de los ingresos que los financiardn y
respondiendo probablemente a intereses meramente politicos en desmedro del bien comun.
Cabe resaltar que este tipo de gasto es considerado rigido, es decir, de cumplimiento
obligatorio y financiado con recursos del Tesoro, lo que impone una gran presion sobre el
Estado desde el inicio, dejando poco margen de recursos para destinarlos a otro tipo de gastos
(como inversiones, gasto social etc.).

Los resultados presupuestarios en el periodo de analisis (2013-2018) han sido afectados
a partir de las modificaciones introducidas por el Congreso Nacional. Los incrementos
realizados por éste al total presupuestado presentado por el Ejecutivo han registrado
incrementos en todos los afios, salvo en el 2017 en el cual se procedid al veto total del
presupuesto presentado ese afio (el cual también presentaba un monto total abultado en
comparacion a la version del Ejecutivo), por lo que de acuerdo a lo establecido en la Ley
quedaba vigente el presupuesto del afio anterior. Asimismo, iguales incrementos se
registraron afio tras afio en los Gastos Corrientes, que si bien mostraron una tendencia a la
baja continuaron aportando mayor presion al Estado a la hora de hacer frente a mayores
compromisos de desembolsos, probablemente rigidos en su gran mayoria.

El resultado final de estas atribuciones evidencia la dicotomia de objetivos existentes
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entre ambos poderes del Estado y se plasma en un presupuesto muy elevado, el que afio tras
afio se contrapone a las estimaciones iniciales de ingresos presentadas por el Poder Ejecutivo
a través de la incorporacion desmedida de gastos por parte del Parlamento. Todo esto impone,
desde el inicio, un margen de actuacion acotado para el Estado, convirtiendo de esta manera
al presupuesto en una herramienta de dificil aplicacion, llevando aparejado un contingente
de impacto negativo en la economia, lo que a su vez se vera reflejado en costos en términos
de bienestar social.

Algunas medidas han sido adoptadas para limitar la libertad de actuacion del Congreso
Nacional en la determinacion del Presupuesto General de la Nacioén, como ser en primera
instancia la elaboracion de un Plan Financiero por parte de los diversos Organismos y
Entidades del Estado, lo cual contribuird al Estado a tener previsibilidad de la cantidad de
recursos que seran necesarios disponer mes a mes en las distintas instituciones del Estado,
tener un cronograma de plazos y de pagos lo que brinda una idea aproximada de
requerimientos en términos de recursos a los que debera enfrentarse. Muy ligado al Plan
Financiero existe otro instrumento a través del cual se busca reducir atin mas el impacto de
un presupuesto muy elevado y que es el Plan de Caja.

El plan de caja es un instrumento de control del gasto con el cual ya se tiene en cuenta la
verdadera disponibilidad de los recursos en ese momento para hacer frente a las obligaciones
contraidas por el Estado.

Con la aplicacion de este Plan de Caja pueden hacerse ain mas evidente los desajustes
presupuestarios que resultan de los incrementos discrecionales en los gastos incorporados por
el Congreso sin contar con fuentes de financiamiento especificas para los mismos. En esta
instancia se emplean las Solicitudes de Transferencias de Recursos (STR), para obtener el
desembolso de los mismos, las cuales en muchos casos no son respondidas en tiempo y forma,
debido a la falta de disponibilidad de recursos, demostrando la presion ejercida sobre el
Estado para obtener mas cantidad de recursos de los estimados inicialmente y las dificultades
que esto podria ocasionar en términos de sostenibilidad de las finanzas publicas asi como del
desenvolvimiento econdmico ya que debido a esta situacion pueden producirse retrasos o
incluso incumplimientos de ciertas obligaciones, las cuales muchas veces al no ser cubiertas
dentro de un periodo fiscal determinado son traspasadas a proximos periodos.

Asimismo, se puede mencionar a la Ley de Responsabilidad Fiscal, la cual a partir de su
aplicacion efectiva (2015) ha sido bastante resistida y estado presente en todas las discusiones
parlamentarias sobre el presupuesto. Podria inferirse que las diminuciones en los incrementos
tanto en el monto total presupuestado como en los Gastos Corrientes a partir del afio 2016
encontradas en el analisis de los resultados de este trabajo podrian estar relacionadas a la
misma. Sin embargo, esta situacién mereceria un mayor analisis y profundizacion en el tema.

Aun cuando los incrementos fueron menores, la realidad es que cada uno de eso afios
fueron iniciados con presupuestos sobredimensionados lo que evidencia la necesidad de
establecer medidas adicionales a fin de acotar atin mas estos resultados.

Las vastas facultades atribuidas al Poder Legislativo en el Paraguay, que le confieren un
gran poder a la hora de determinar el Presupuesto General de la Nacion, deben ser atendidas
y revisadas con detenimiento, considerando los grandes intereses politicos que se encuentran
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presentes en esta instancia y que, en muchos casos, se anteponen a los intereses de la sociedad,
y que arrojan como resultado presupuestos de dificil cumplimiento y que reflejan una clara
dicotomia entre las intenciones de ambos poderes del Estado, incorporando elevados gastos
que superan a las fuentes reales de financiamiento y que impactan directamente en la
estabilidad fiscal, lo que finalmente se traducira en costos en términos de bienestar social.

El presente trabajo presenta diversos temas de interés que pueden desprenderse del mismo
y ser analizados en forma independiente cuyo estudio y profundizaciéon serian muy
importantes y enriquecedores para esta area del conocimiento. Uno de ellos seria analizar lo
relacionado al comportamiento y evolucion de la partida de Remuneraciones, la cual se
configura en una partida muy controversial por las diversas aristas que puede presentar a la
hora de ser tratada, ya que su modificacion puede responder no solo al incremento del
bienestar de los trabajadores de determinado sector basadas en argumentos técnicos, sino que
puede convertirse en una fuente de negociacion y de prebendas politicas, lo cual al carecer
fundamentalmente de un sustento técnico y mas aun al tratarse de un gasto rigido, puede
provocar impactos de diversa indole (econdmico, social etc.).
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