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RESUMEN DEL PROYECTO
EL SALVADOR
FORTALECIMIENTO FISCAL PARA EL CRECIMIENTO INCLUSIVO

(ES-L1093)
Términos y Condiciones Financieras
Prestatario: Republica de El Salvador Facilidad de Financiamiento Flexible®
Plazo de amortizacion: 20 afios
Organismo Ejecutor: Ministerio de Hacienda | Periodo de desembolso: 1 afio
Periodo de gracia: 5,5 afios ®
Fuente Monto (US$) | % | Tasade interés: Basada en LIBOR
Comisién de crédito: ©
BID (Capital Ordinario): | 350.000.000 | 100 | Comision de inspeccion y ©
vigilancia:
Vida Promedio Ponderada (VPP):| 12,75 afios
. Ddlares de los
Total: 350.000.000 1 100 Moneda de aprobacion: Estados Unidos de
América

Esquema del Proyecto

Objetivo del proyecto/descripcion: El objetivo de esta serie programéatica y de la primera operacion es
fortalecer la sostenibilidad fiscal, protegiendo la inversion publica y el financiamiento de programas
sociales para favorecer el crecimiento inclusivo. Los objetivos especificos son: (i) mejorar la eficiencia de
la gestién fiscal (con especial énfasis en la eficiencia del gasto publico); y (ii) mejorar la sostenibilidad
previsional.

La presente operacion corresponde a la primera de dos operaciones bajo la modalidad de Préstamo
Programatico de Apoyo a Reformas de Politica (PBP), a conformarse de dos préstamos contractualmente
independientes y técnicamente vinculados.

Condicién contractual especial previa al primer y Unico desembolso del financiamiento: Sera
condicion contractual especial previa al Unico desembolso del financiamiento de la primera operacion de
la serie, el cumplimiento de las condiciones de reforma de politica, de conformidad con lo establecido en
la Matriz de Politicas (Anexo Il), la Carta de Politicas y de las demas condiciones establecidas en el
correspondiente Contrato de Préstamo (13.4).

Excepciones a las politicas del Banco: Ninguna.

Alineacion Estratégica

Desafios®: Sl | Pl v El [

Temas Transversales®: GD [ cc | IC |+

@ Bajo los términos de la Facilidad de Financiamiento Flexible (documento FN-655-1) el Prestatario tiene la opcion de
solicitar modificaciones en el cronograma de amortizacién, asi como conversiones de moneda y de tasa de interés.
En la consideracion de dichas solicitudes, el Banco tomara en cuenta aspectos operacionales y de manejo de riesgos.

®  Bajo las opciones de reembolso flexible de la Facilidad de Financiamiento Flexible (FFF), cambios en el periodo de
gracia son posibles siempre que la Vida Promedio Ponderada (VPP) Original del préstamo y la Ultima fecha de pago,
documentadas en el contrato de préstamo, no sean excedidas.

©  La comision de crédito y la comision de inspeccion y vigilancia seran establecidas periodicamente por el Directorio
Ejecutivo como parte de su revision de los cargos financieros del Banco, de conformidad con las politicas
correspondientes.

@ S| (Inclusién Social e Igualdad); PI (Productividad e Innovacion); y El (Integracién Econémica).

©®  GD (lgualdad de Género y Diversidad); CC (Cambio Climatico y Sostenibilidad Ambiental); y IC (Capacidad
Institucional y Estado de Derecho).
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. DESCRIPCION DEL PROYECTO Y MONITOREO DE RESULTADOS

Antecedentes, Problematica y Justificacién

Situacién macroeconémical. El Salvador tiene una economia pequefia,
dolarizada (desde 2001) y abierta al exterior, vulnerable a choques externos y a
desastres naturales. Desde el afio 2000 la economia creci6 al 2% promedio anual.
En 2009 se contrajo en 3,1%; y desde entonces hasta 2017 el crecimiento
econdémico alcanzé entre 1,4%-2,4% (Banco Central de Reserva (BCR), 2018). El
crecimiento potencial es relativamente bajo (2%)?, la mitad que el promedio
centroamericano. En el mediano plazo se prevé un crecimiento real del Producto
Interno Bruto (PIB) de entre 2%-2,5%>.

El déficit de la cuenta corriente promedié 4,4% del PIB en la ultima década,
impulsado por un déficit comercial (promedio de 18,4% del PIB) y un flujo elevado
de pagos al exterior, aunque moderado por el flujo de remesas (en promedio
16,8% del PIB) y otras transferencias netas hacia el exterior (2,8% del PIB). En
2017 el déficit de cuenta corriente disminuyé a 1% del PIB de 2% en 2016, por la
mejora de las condiciones en Estados Unidos que conllevé al aumento en el flujo
de remesas, aunque las mismas pueden verse comprometidas por la cancelacion
del programa de Estatus de Proteccién Temporal* y por fluctuaciones en la
economia de Estados Unidos.

Las reservas internacionales netas, que promediaron US$2.725 millones durante
la ultima década, también aumentaron a US$3.273 millones en 2017 (BCR, 2018),
cubriendo 4,4 meses de importacion en el mediano plazo, 12 veces el saldo
proyectado de cuenta corriente y 126% de la deuda externa de corto plazo mas
las amortizaciones de deuda externa de largo plazo.

La economia salvadorefa se caracteriza por una baja inflacién. Esta fue de 2% en
2017, un incremento de 2,9 puntos porcentuales (pps) respecto a la observada en
2016 (-0,9%). Los cambios de la inflacion se explican en gran parte por la
fluctuacién en los precios del petréleo.

Situacién fiscal. El déficit fiscal global promedi6 3,2% del PIB entre 2000-2008,
subiendo a 5,7% en 2009, por la caida de los ingresos (0,8 pps) del PIB y por un
aumento del gasto® (1,6 pps). Los ingresos regresaron al nivel de 2008, pero el
gasto continud creciendo. El déficit promedié 4% hasta 2013 cuando comienzan
diversas reformas. El gobierno efectu6 reformas tributarias enfocadas en el
aumento de las tasas del Impuesto Sobre la Renta (ISR) y de tasas y bases de

Las cifras presentadas en este documento y todos sus anexos fueron estimadas sobre la base de cuentas

nacionales cuyo afio de base es 1990, para ser consistentes con las cifras consignadas en las leyes
nacionales aprobadas hasta fines de 2017 y con los diagnosticos realizados por el BID y otros organismos
cooperantes. Los datos fiscales se prevén actualizar con las cuentas nacionales con nueva base en
septiembre de 2019, multiplicando por el factor correspondiente, por lo que el segundo programatico y la
matriz de resultados se adecuaran a la nueva base a partir de dicha fecha. Dichos cambios no alteran la
dinamica del déficit y la deuda.

Fondo Monetario Internacional (FMI), 2016a.

El FMI proyectd un crecimiento de 2,1% en 2018, para luego mantenerse en torno al 2%. El BCR proyectaba

un crecimiento en 2,5% en 2018 y niveles similares para los siguientes afios.

Estados Unidos cancel6 el TPS a mas 195.000 trabajadores salvadorefios en enero de 2018.
En adelante, a no ser que se explicite, el déficit y el gasto incluyen ambos el gasto en pensiones.


http://www.imf.org/~/media/Websites/IMF/imported-full-text-pdf/external/pubs/ft/scr/2016/_cr16209.ashx

impuestos selectivos; y la creacion de nuevos impuestos®. Con ello, la carga
impositiva aumenté de 14,3% en 2010 a 15,8% del PIB” en 2016, insuficiente para
cubrir el aumento del gasto publico (Ministerio de Hacienda (MH), 2018).

1.6 El gasto publico es rigido, ha sido contraciclico solamente en el ciclo recesivo?, y

aument6 de 20,1% del PIB en 2007 a 24,1% en 2013, impulsado principalmente
por el aumento en salarios del Sector Publico No Financiero (SPNF) (1,7 pps del
PIB), bienes y servicios (0,8 pps del PIB) y subsidios (0,7 pps del PIB) (MH, 2018).
A partir de entonces, y complementando las medidas de politica tributaria, el
gobierno redujo el gasto a 22,8% del PIB en 2016. Esta baja se explica, en parte,
por la focalizacion de los subsidios energéticos® y la baja del precio del petréleo,
lo que gener6 un ahorro de 1,2 pps del PIB en 2016 (MH, 2018).
Simultaneamente, el gasto en capital disminuy6 de 3,2% a 3,0% del PIB en el
mismo lapso.

1.7 El Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP), implementado en 1998, sustituy6 al

Sistema de Pensiones Publicas (SPP) y contribuy6 al incremento del gasto desde
2001 y con ello al déficit fiscal y de la deuda publica. La subestimacion de las
reservas técnicas para financiar el periodo de transiciébn de los trabajadores
acogidos al SPP oblig6 al gobierno a incorporarlos en el presupuesto anual®. Para
cubrir estas obligaciones, se cre6 el Fideicomiso de Obligaciones Previsionales
(FOP)!! en 2006 para emitir los Certificados de Inversion Previsional (CIP).

1.8 La sostenibilidad de la deuda publica. La deuda del SPNF se increment6 en el

periodo 2007-2016 en 21,6 pps del PIB, de 39,3% a 60,9%. De este incremento,
14 pps correspondian a pasivos previsionales (FMI, 2016a). El desequilibrio fiscal
no mejoroé lo suficiente luego de las reformas tributarias, y el crecimiento siguié
siendo débil, por lo que de haber continuado con esta tendencia, el déficit habria
continuado aumentando y la deuda habria alcanzado aproximadamente 80% del
PIB en 2023, comprometiendo su sostenibilidad (FMI, 2016b). Para revertir esta
dinamica, se requeria de acciones que redujeran el déficit fiscal en 3 pps del PIB
(FMI, 2016b).

1.9 En 2016, partiendo del didlogo y la busqueda de consensos entre los diferentes

sectores del pais, las autoridades lograron importantes acuerdos politicos?.
Como resultado, el gobierno aprob6 la Ley de Responsabilidad Fiscal para la
Sostenibilidad de las Finanzas Publicas y Desarrollo Social (LRF) a fines de 2016

10
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La tasa del ISR a personas de mas alto ingreso aumento del 25% al 30%, asi como del minimo exento
(Decreto Legislativo (DL) 957-2011). Se cre6 el Impuesto sobre Operaciones Financieras (DL-764-2014); la
contribucién sobre grandes contribuyentes (DL-161-2015); y la contribucién especial para la seguridad
(DL-162-2015).

Los ingresos totales incrementaron de 18,6% a 19,9% del PIB.

Es una caracteristica de paises de América Latina (AL), que se profundizé a partir de la crisis de 2008 y explica
parcialmente la disminucion en el gasto de infraestructura durante la misma. Por ello, reglas fiscales que
limiten el gasto corriente y no el de capital pueden ser eficientes en estos contextos (Izquierdo, Pessino y
Vuletin, 2018 en proceso).

Decretos ejecutivos 35-2011, 197-2014, y 6-2017.

Las reservas se agotaron cuatro afios después de implementada la reforma (Mesa-Lago, 2012).

Ley FOP (DL- 98-2006) permitia al gobierno contraer deuda con las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) a tasas menores que las del mercado, moderando los costos fiscales de los
compromisos previsionales.

En noviembre de 2016, las principales fuerzas politicas del pais firmaron el Acuerdo Marco para la
Sostenibilidad Fiscal, Desarrollo Econémico y Fortalecimiento de la Liquidez al Gobierno de El Salvador.


http://www.fundaungo.org.sv/products/diagnostico-del-sistema-de-pensiones-en-el-salvador-1998-2010/102

y modificé el SAP a fines de 2017. El Banco acompafio el proceso de reforma del
marco regulatorio de la LRF y del SAP, desde la concepcion inicial de las mismas
y posteriormente asesorando téchicamente al MH durante la reforma y durante su
redaccion y proceso de reglamentacion e implementacion, que aun continda. La
implementacion de estas reformas es fundamental para estabilizar la deuda
publica al menos por los proximos tres afios. Estas reformas de la LRF y del SAP
coincidieron con la preparacién de este programa con el Banco y forman parte del
mismo. El Banco también contribuyd, mediante la provisién de insumos técnicos?3,
a la construccion de consensos que facilitaron la aprobacién del presupuesto en
2018 como parte integral del proceso de preparacion de esta operacion'®. Las
reformas de la LRF y del SAP, promovidas por este programa, reducen las
presiones fiscales a mediano plazo y contribuyen a generar un resultado fiscal
primario positivo cumulativo de 1,4 pps del PIB durante el 2017-2018
(EMI, 2018a). Estas medidas junto a las demas acciones de politica fiscal
incluidas en este programa son requisito necesario para estabilizar la deuda
publica protegiendo la inversion y la equidad, sentando las bases para la posterior
implementacién de reformas de mas largo plazo.

1.10 Problemas y sus causas. La mejora de la sostenibilidad fiscal propiciando el

crecimiento econémico inclusivo requiere limitar el crecimiento del gasto y mejorar
la eficiencia de la gestidn del gasto publico (11.40), priorizando inversién publica
eficiente (1.46) y protegiendo la asignacion presupuestaria de programas criticos
orientados a la poblacion méas vulnerable. Los principales problemas se centran
en:

1.11 Gestion macrofiscal. Previo a los acuerdos politicos de 2016, se carecia de los

instrumentos legales de politica y gestién fiscal para promover la sostenibilidad y
la eficiencia del gasto. En particular se carecia de reglas fiscales, que limitaran el
déficit fiscal, crecimiento de la deuda y el crecimiento del gasto corriente!®. Dada
la tendencia creciente de la deuda observada hasta 2016 era deseable que la LRF
estableciera un periodo de consolidacion fiscal de tres afios en el cual se
implementen medidas para la estabilizacion de la deuda!®. Ademas, el gobierno
no contaba con un Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo (MFMLP) que
estableciera directrices claras para el manejo de las finanzas publicas durante el
periodo de consolidacion y donde contemplara las obligaciones fiscales
generadas por el régimen de pensiones y proyectara una linea de base plurianual
para la toma decisiones de politica fiscal.

1.12 Dado el bajo nivel de inversion total en El Salvador (11.17), se debia considerar

condicionar el crecimiento del gasto corriente para proteger la inversién pablica?’.
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Andlisis técnico del Proyecto de Ley de Presupuesto 2018 (BID, 2017).

La aprobacion del Presupuesto 2018 se demor6 hasta enero de 2018 pues se debid acatar la resolucion de
la Sala de lo Constitucional del 27 de julio de 2017 que ordené medidas para garantizar un presupuesto
equilibrado, y ademéas se debia cumplir con la LRF, lo que dificultd llegar a acuerdos en la Asamblea
Legislativa (ALES) para su aprobacion.

Las reglas fiscales en Centroamérica han buscado la sostenibilidad, reducir la prociclicidad de la politica fiscal
(Klem, 2014) y optimizar el tamafio del Estado (EMI, 2009).

El programa actual del Banco ha permitido estabilizar la deuda publica.

Las reglas fiscales de objetivos de déficits complementadas con limites al crecimiento del gasto pueden
mostrar un comportamiento superior a las reglas estructurales puras, favoreciendo el ahorro publico y la
sostenibilidad fiscal de mediano plazo (EMI, 2013).



https://www.imf.org/en/News/Articles/2018/03/27/ms032718-el-salvador-concluding-statement-of-the-2018-article-iv-consultation-mission
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2014/wp1459.pdf
https://www.imf.org/external/np/pp/eng/2009/121609.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2013/cr13333.pdf

El aumento del gasto corriente derivado de los incrementos en la némina'® del
sector publico y la compra de bienes y servicios condiciona la capacidad de
alcanzar resultados primarios superavitarios, por lo que se requiere de medidas
que lo mitiguen, pero protejan la asignacion presupuestaria de programas
orientados a poblaciones vulnerables y pobres. En el caso de la masa salarial, la
gestion descentralizada de los recursos humanos presiona al alza al gasto
corriente. El actual Sistema Integral de Recursos Humanos (SIRH)*® no genera
informacion confiable, ordenada y pertinente de los procesos de gestion operativa,
pago electréonico de némina, que permita desarrollar controles internos del gasto
en remuneraciones de la administracién publica, lo cual puede propiciar
potenciales fugas o fraudes en los sistemas de recursos humanos.

1.13 Gestion de las compras publicas. Los procesos de compras publicas son de

baja eficiencia y transparencia debido a deficiencias en el marco legal, la
arquitectura institucional, capacidad operacional y transparencia® y el atraso en
implementar un portal electrénico transaccional®* que genere ahorros en el gasto
publico?2.

1.14 Los principales problemas identificados son: (i) los procesos contemplados en la

Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administraciéon Publica (LACAP)
todavia se realizan en forma manual, encareciendo los costos de transaccién y
afectando la transparencia de los procesos de compras. El portal oficial de
compras del estado Sistema Electronico de Compras Publicas de El Salvador
(COMPRASAL-I) es utilizado mayormente para publicar anuncios, convocatorias,
contratos y no para efectuar transacciones; (ii) el método de compra por Libre
Gestion® (14% de las compras totales) continla realizandose manualmente,
donde los oferentes presentan su oferta ante la entidad que realiza la convocatoria
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El gasto en remuneraciones en 2016 fue de 9,2% del PIB, pasando de 7,1% en 2008 a 8,7% del PIB en
2013 debido al crecimiento del nimero de empleados (24,1%), y al aumento de los salarios promedios
(12,1%) (BID, 2016). La ndmina crecié por la expansion de las plazas en salud, educacion y seguridad
ciudadana (Dumas y Lafuente, 2016). En los ultimos afios se debi6 principalmente a incrementos salariales
en los sectores de salud y educacion.

Actualmente el SIRH registra aproximadamente 160.000 trabajadores activos de 94 instituciones del gobierno
general. La cobertura no es completa, por lo que el sistema es susceptible a la existencia de trabajadores
fantasmas (EMI, 2016c).

En la evaluacion de las compras publicas (metodologia Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE)/Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)), El Salvador obtuvo en 2010 un puntaje promedio
de 1,2 sobre un maximo de 4, distribuido en los cuatro pilares mencionados. Desde entonces, se avanzo
limitadamente, especialmente en concluir el primer médulo del COMPRASAL (Plan Anual de Adquisiciones y
Contrataciones (PAAC)) y la puesta en marcha del médulo de Libre Gestion. (BID, 2010a; Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), 2017).

En 2004 se empieza a informar sobre compras en internet con el COMPRASAL. Hacia 2010 al comparar los
montos informados en las adjudicaciones en COMPRASAL vy los imputados en el Sistema de Administracion
Financiera Integrado (SAFI), se concluye que una cantidad significativa de adquisiciones son realizadas por
fuera del sistema (BID, 2010, a y b). El BID en base a este primer diagnéstico integral, disefia un plan
estratégico y plan de acciéon para 2010-2015 que especifica los lineamientos del COMPRASAL-II actual,
incluyendo los moédulos: PAAC; Libre Gestion; Licitaciones, Concursos y Contratacion Directa; y
Administracion de Contratos (BID, 2010c).

El desaprovechamiento de posibilidades de escala mediante compras consolidadas y la falta de precios de
referencia genera presupuestos inflados y compras con muchos diferentes precios para el mismo bien o
servicio en distintas dependencias.

La Libre Gestion es un procedimiento simplificado de contratacion mediante el cual las instituciones adquieren
y contratan obras, bienes, servicios o consultorias, hasta por el monto legalmente establecido. Los montos
para contratar por Libre Gestion vigentes a partir de 2017 son: hasta US$48.000 si es municipalidad y
US$72.000 para el resto de las instituciones.



http://www.comprasal.gob.sv/
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/7599/La-eficiencia-del-gasto-publico-en-Educacion-y-Salud-en-El-Salvador-2003-2013.pdf?sequence=1&isAllowed=y
http://www7.mh.gob.sv/downloads/pdf/700-UC-IF-2017-0032.pdf

(BID, 2016d). En algunos casos solo se realizan invitaciones, sin convocatorias
publicas abiertas, lo cual afecta la trazabilidad, auditoria y transparencia del
proceso. Sin embargo el médulo electronico de Libre Gestion se esta comenzando
a implementar; (iii) la ley LACAP de 2000 qued6 desactualizada en varios
aspectos para mejorar la gestion de compras, entre las que se incluyen: (a) solo
creaba una unidad de compras, la Unidad Normativa de Adquisiciones y
Contrataciones de la Administracién Publica (UNAC), dependiente del MH y con
poca capacidad para administrar y controlar las compras de todo el Estado; (b) no
especificaba claramente la obligatoriedad del uso del COMPRASAL-Il y que este
contenga el Registro Unico de Proveedores; y (c) no incorporaba nuevas formas
de contratacion como el Convenio Marco y la Subasta Electrénica®; y (iv) el
Sistema de Subasta Inversa administrado por la Bolsa de Productos y Servicios
de El Salvador (BOLPROS) no es de uso obligatorio para las instituciones del
Gobierno Central (GC)?>, ademds las comisiones cobradas por montos
adjudicados desincentivan su uso?.

1.15 Gestion del Presupuesto por Resultados (PpR) y Marco de Gasto de Mediano

Plazo (MGMP). El modelo de presupuesto actual por areas de gestion no permite
vincular los recursos publicos asignados con los objetivos, metas y logros a los
gque estan destinados. El Salvador no cuenta con un PpR ni con mecanismos de
medicion de la efectividad del gasto?’. Todavia no se ha puesto en practica un
MGMP gque permita a las instituciones del SPNF plantearse metas de desempeiio
gue trasciendan el presupuesto anual. El Salvador adopt6 su Plan de Reforma del
Presupuesto Publico, sostenido en cuatro pilares: (i) el reemplazo de su modelo
de presupuesto actual, denominado Presupuesto por Areas de Gestion (en el que
el énfasis esta puesto en la asignacion y el uso de insumos), por el de PpR con
Enfoque de Resultados (en el que el foco se pone en el logro de los objetivos y
resultados esperados de los programas publicos); (ii) la implantacion del enfoque
del MGMP y de Marcos Institucionales de Mediano Plazo (MIMP)?3; (iii) la creacion
de un sistema de seguimiento y evaluacién del desempefio de los programas; y
(iv) el desarrollo de capacidades y compromisos en todo el sector publico.

1.16 La implementacion de la reforma plante6 la necesidad de elaborar normativas,

desarrollos conceptuales e instrumentos metodolégicos (manuales, guias,
instructivos, etc.), y de generar capacidades técnicas nuevas tanto en la Direccion
General de Presupuesto del MH como en todo el SPNF. Paralelamente, se volvio
necesario asegurar que el médulo de Formulacién y Ejecucién Presupuestaria del
nuevo SAFI-Il fuera capaz de brindar soporte y canalizar todo el flujo de
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Las eficiencias, ahorros y ventajas que se obtendrian de incorporar mejores practicas en adquisiciones
utilizados en otros sistemas nacionales de compras, se estiman en 0,8% del PIB (BID, 2016d).

Unicamente 30 de 376 instituciones utilizaron este mecanismo durante 2013-2017 (BOLPROS, 2017).
Extrapolando los ahorros promedio obtenidos por ministerios en sus compras mediante subastas inversas en
2015 a todas las entidades del gobierno, se obtiene que los ahorros podrian ascender a 0,9% pps del PIB
(ANEP, 2016).

El Salvador obtuvo un puntaje inferior al promedio de la regién en el indice del pilar de PpR
(0,8 y 1,9 respectivamente) (Kaufman et al, 2015). La medicidn se hizo con base a datos de 2013.

Los MIMP son elaborados por cada institucion del SPNF y contienen los objetivos y prioridades del
planeamiento estratégico sectorial/institucional, programaciones fisicas y financieras y proyecciones de
ingresos para un periodo de cuatro afios. EIl MGMP resulta del proceso de analisis y consolidacién de los
MIMP, teniendo como referencia el Plan Quinquenal de Desarrollo, el MFMLP, la Politica Presupuestaria y los
Techos de Gastos Institucionales de Mediano Plazo.



informacion de los nuevos procesos y subprocesos del ciclo presupuestario e
integrarlo con los demas médulos del sistema?°.

1.17 Gestion de la inversiéon puablica y facilitacion de la privada. Los niveles de

inversion publica y privada son bajos: 14,1% del PIB promedio en
2011-2016 comparado con 18,9% en el resto de los paises del TriAngulo Norte y
23,2% en AL (EMI,2018b). La baja inversion limita el crecimiento potencial por lo
gue se necesitan medidas para incrementarla. La gestion de la inversién publica
es ineficiente debido a deficiencias y falta de transparencia en el sistema de
inversion publica (Armendariz y otros, 2016). Las principales falencias del sistema
actual son de caracter estratégico®, funcional, operativo y organizacional®, lo que
a su vez se traduce en deficiencias en las etapas de planificacion, identificacion,
seleccidn de los proyectos, baja ejecucion de la inversidén (65% de la inversion
programada®?) y escasa evaluacion ex post de los resultados alcanzados por los
proyectos de inversién. El Salvador se sitla penultimo en la clasificacion del indice
de eficiencia de la gestién de la inversion publica, obteniendo un puntaje de
1,7de un maximo de 4. La media para los paises de AL evaluado es de
2,4 (Armendariz y otros, 2016).

1.18 La facilitacién de la inversién privada es ineficiente debido a: (i) complejidad de

los trAmites en los procesos de creacion y cumplimiento de obligaciones
periédicas de empresas®. El costo promedio de estos trAmites asciende a
41,1% del ingreso promedio per capita, superior al de los paises de AL (37,5%)%;
y (ii) falta de financiamiento de la inversion publica para potenciar la inversion
privada (USAID, 2012 y 2017) por la inadecuada provision de bienes y servicios
publicos que la desalientan®®.

1.19 Gestion de la cobranza y la transparencia tributaria. La estructura

organizacional dentro del MH es inadecuada para la cobranza efectiva de la deuda
tributaria. La recuperacion de la deuda es 25% inferior y su antigliedad tres veces
mayor que el promedio latinoamericano (Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias (CIAT), 2016 y BID, CIAT, BID - Centro Regional de
Asistencia Técnica para Centroamérica, Panama y Republica Dominicana
(CAPTAC-DR), 2012). La integracion con bases de datos de terceros es limitada
y los cruces de informacién son puntuales. La funcién de cobranza es una funcién
critica para la eficacia de la Administracién Tributaria (AT). En El Salvador dicho
proceso es débil por la segmentacién institucional del proceso en la Fiscalia
General de la Republica (FGR) y la Direccién General de Tesoreria (DGT), que a
su vez esta poco coordinada con la Direccion General de Impuestos Internos
(DGII) y la Direccién General de Aduanas (DGA). En apoyo a la gestion de la
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El SAFI-Il también incluye modulos de: Tesoreria, Contabilidad, Compras, Inversion y Crédito Publico.

El sistema de inversion no esta integrado con el sistema de presupuesto dificultando la asignacion del gasto
publico y con ello la proteccion de la inversion y gasto social.

USAID, 2012.

Direccion General de Inversion y Crédito Publico (DGICP), 2018.

Organismo de Mejora Regulatoria (OMR), 2017.

Banco Mundial, 2018.

Una encuesta a 200 empresarios de diversos sectores productivos reveld que la inversion es afectada por:
regulaciones y tramites gubernamentales engorrosos para la actividad econdmica; deficiencia en la provision
de bienes publicos para facilitar la inversién privada; baja eficiencia en sectores clave para la competitividad,;
escasez de fuerza laboral con las competencias requeridas; e insuficiente o deficiente infraestructura logistica
(USAID, 2011).



https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2018/01/weodata/index.aspx
http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/el-salvador#starting-a-business
https://pdf.usaid.gov/pdf_docs/pnaeb762.pdf

cobranza una moratoria es Util para la regularizacion de la situacion tributaria
focalizado en grupos especificos. Medidas como la exencién de las multas,
recargos e intereses de deuda en tramite administrativo o litigio judicial y la
remision solo de intereses para la deuda en firme, liquida y exigible han sido
exitosas cuando han sido implantadas en un periodo corto claramente definido y
complementadas con medidas para la mejora del control tributario (OECD, 2015).
Por ello, la mejora en la coordinacion entre la DGT, la DGIl y la DGA debe
complementarse con una mejora en el acceso a las bases de datos de los
principales registros publicos para el cruce de informacion periddica que permita
un control tributario mas eficaz®.

1.20 EIl Salvador no intercambia informaciéon automatica ni a requerimiento con fines
tributarios con otras jurisdicciones. Asimismo, existe un vacio legal que no permite
conocer al Ultimo Beneficiario de la Propiedad (UBO) por lo que el combate a la
evasion y fraude fiscal internacional son débiles. El Salvador es una economia
abierta comercialmente e integrada financieramente, por lo que es importante
mitigar los riesgos reputacionales que pudieran afectar su posicion comercial y
financiera mediante la correcta implementacion de los Estandares de
Transparencia e Intercambio de Informacién Tributaria (ETIIT) desarrollados por
el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién Tributaria (FG).
El Salvador permitia el levantamiento del secreto bancario para actuaciones
tributarias y elimind las sociedades con acciones al portador previo a su adhesion
voluntaria al FG y se comprometié al cumplimiento de los ETIT (OCDE, 2016).

1.21 Reforma del sistema de pensiones. La reforma de pensiones aprobada en
2017 provee el marco institucional para atender los retos aqui descritos. Previo a
la misma, la Ley SAP no contemplaba el riesgo de longevidad, y las bajas tasas
de reemplazo, fuertemente regresivas, no permitian la institucionalidad necesaria
para que las decisiones previsionales tuvieran un sustento técnico sélido con base
en la evolucion real del sistema. En ausencia de reformas, el sistema previsional
presentaba un reto fiscal, ya que demandaria recursos fiscales crecientes (por los
aumentos de la pension minima y las garantias de pensién para los optados del
SAP) alcanzando 3% del PIB en 2024 (Melinsky, 2017). Entre 2009 y 2016, el
gobierno hizo transferencias anuales promedio de 1,8% del PIB para cubrir
obligaciones previsionales, gastos administrativos y la redencién de certificados
de traspaso de los trabajadores del antiguo SPP y los optados. Aunado a la
problematica fiscal, el sistema previsional enfrentaba dos retos adicionales.
Primero, el sistema no cumplia su proposito fundamental de entregar pensiones
estables que cubrieran el riesgo de longevidad. Especificamente, no existian
rentas vitalicias, sino retiros programados que podian variar en el tiempo.
Ademas, las pensiones del SAP alcanzarian en promedio solo 35% a 40% del
salario, en parte por la baja rentabilidad del ahorro previsional®” y el costo de

36 EMI, 2014.

37 Las tasas promedio de interés devengada por los CIP son inferiores a las tasas de mercado para titulos
soberanos con condiciones similares, perjudicando la rentabilidad de los ahorros de los trabajadores. El monto
emitido de CIP-A y CIP-B, que de forma obligatoria compran en el FOP, rindi6é en promedio 1,9% y 2,19% en
2016 respectivamente, versus el 8% aproximado que el Estado pagaba por obligaciones comparables en
mercados internacionales. Esta diferencia hace impostergable el incremento de los rendimientos pagados por
los certificados que permita mejorar la acumulacion de los recursos individualizados (Iniciativa Ciudadana para
las Pensiones, 2017).



https://www.oecd.org/tax/transparency/informe-de-progreso-foro-global-2016.pdf
http://www7.mh.gob.sv/downloads/pdf/700-UC-IF-2017-0035.pdf

1.22

1.23

1.24

1.25

administracion de los fondos®, ademas de una tasa de contribucién insuficiente
para financiar pensiones con montos mayores (Méndez y otros, 2015). Ademas,
el sistema otorgaba beneficios regresivos, pues para trabajadores de mayores
ingresos sus tasas de reemplazo eran superior al 70% —significativamente
mayores a los promedios regionales— implicando un subsidio implicito que no
tiene financiamiento (Bosch, 2018). Segundo, no habia una institucionalidad que
garantice que las decisiones de politica en el futuro tengan un sustento técnico
sélido con base en la evolucion real del sistema. Decisiones futuras con
motivacion politica y de corto plazo podian generar compromisos fiscales
insostenibles en el largo plazo®.

Experiencia del Banco en el pais. El Banco ha colaborado e impulsado desde
hace varios afios el proceso de fortalecimiento de las finanzas publicas en
El Salvador y especialmente en las reformas de politicas de esta operacién. El
Banco brind6 asistencia técnica en el proceso de generacion de un marco legal
de responsabilidad fiscal, la elaboracion de un anteproyecto de ley y promoviendo
el dialogo y discusion entre actores politicos relevantes para impulsar la normativa
aprobada en noviembre de 2016. También apoyd una mejor gestion de la deuda
publica y la adopcién del primer MFMP en El Salvador®.

El Banco apoyé la busqueda de alternativas de reformas para la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones*. Asimismo, asistid6 técnicamente a la
Superintendencia del Sistema Financiero (SSF) de El Salvador para proyectar
costos fiscales de los programas publicos de pensiones, y financié estudios y
capacitaciones para incrementar las habilidades actuariales para el desarrollo de
propuestas de reforma. Igualmente brindé recomendaciones, varias incorporadas
en la reforma, incluyendo: fortalecer la institucionalidad del sistema y mejorar la
equidad del sistema*,

Desde 2013, el Banco apoy6 con asistencia técnica la mejora de la eficiencia del
gasto mediante estudios de las dotaciones y remuneraciones entre 2007-2013 en
El Salvador y paises comparables, enfocado en el servicio civil y las carreras
especializadas en salud, educacion y seguridad. También apoy6 a la STP en el
disefio e implementacién de auditorias de némina®:.

El Banco apoyo el uso de modelos de compras electrénicos y eficientes a traves
del disefio técnico del COMPRASAL-II y fortalecimiento institucional de la UNAC
y ha generado capacidades financieras, técnicas y organizaciones a las micro,
pequefias y medianas empresas para que incrementen su participacién en los
sistemas electréonicos de compras publicas*.

38 Lacomisiony el contrato del seguro podria reducirse de 2,2% a 2% en un periodo de 10 afios (Melinksy, 2017).

39 Simulaciones del BID de los sistemas de pensiones de la regién muestran gue la institucionalidad juega un rol
fundamental en controlar costos fiscales y blindar el sistema de las presiones politicas (Bosch, 2018).

40 ATN/FI-12988-ES, ATN/FI-15360, ATN/FI-12417-ES, ATN/KM-10650-ES, ATN/SF-9888-ES, y 2269/0C-ES.

41 La ATN/OC-13798-ES apoyo transversalmente la creacion de una base de datos para la discusion de la
reforma de pensiones, proveyendo informacion sobre transiciones laborales entre la formalidad e informalidad,
ademas de la valoracion y expectativas del sistema por parte de los afiliados. La Secretaria Técnica de la
Presidencia (STP) publicé un diagndstico del sistema de pensiones con base en los datos de la Encuesta
Longitudinal de Proteccion Social.

42 ATN/SF-11951-ES, ATN/OC-14802-ES, y ATN/OC-15675-ES.

43 ATN/FI-14338-RG y ATN/AA-15681-RG.

44 ATN/OC-16234-ES, ATN/ME-13302-ES, y ATN/ME-10542-ES.
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El Banco mediante el PRODEYV ofrecio asistencia técnica al pais para el desarrollo
de un modelo conceptual de la gestidén publica por resultados, brindd asesoria en
los procesos de formulacion, ejecucién, seguimiento y evaluacion presupuestaria
de cuatro instituciones del gobierno y concret6 el disefio técnico del Sistema de
Planificacién Nacional*.

También apoyo la gestidén de proyectos de inversion para incrementar capacidad
de ejecuciéon presupuestal para cumplir con las metas de desembolsos que
permitiera alcanzar los objetivos de desarrollo del pais?®.

El apoyo para hacer mas eficiente la AT en El Salvador fue amplio en afos
recientes. Las Cooperaciones Técnicas (CT) de apoyo a la gestiéon fiscal
desarrollaron acciones de fortalecimiento de la direccién de politica econémica y
fiscal y de modernizacién tributaria y aduanera; creando el Viceministerio de
Ingresos (VMI), la instalacién de la Unidad de Grandes Contribuyentes y la unidad
de cobranza*’. En 2017 se aprueba el Programa de Fortalecimiento de la
Administracion Tributaria que complementa la CT de Apoyo al Fortalecimiento de
la Administracién Tributaria y a las Politicas Fiscales para el Crecimiento Inclusivo
gue también apoya y complementa la presente operacion“,

Experienciadel Banco en el sector. Este programa se enmarca en el apoyo que
el Banco ha brindado a otros paises en sus procesos de reforma para mejorar la
AT, la calidad del gasto publico y el fortalecimiento de la sostenibilidad fiscal. Entre
los programas de apoyo a reformas de politica mas recientes en estas areas se
destacan el Programa de Apoyo a la Consolidacion Fiscal de Honduras
(3590/BL-HO), el Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas de
México (3201/0C-ME, 3676/0C-ME) y el Programa de Apoyo a Reformas de
Transparencia e Integridad en Argentina (4244/0C-AR). El apoyo del Banco en
estas areas también esta complementado mediante operaciones de inversion: el
Programa de Reforma de la Gestidn de las Finanzas Publicas y del Seguimiento
del Desempefio de Bahamas (3340/0C-BH), el Programa de Mejora de la
Eficiencia de la Administracion Tributaria y de la Gestién del Gasto Publico en
Republica Dominicana (4114/0C-DR), el Programa de Eficiencia del Sector
Publico (3121/0C-JA), el Proyecto para la Mejora de la Eficiencia en la Gestion
de la Inversion y las Contrataciones Publicas de Perd (4428/OC-PE), y el
Programa de Fortalecimiento Fiscal para Apoyar el Crecimiento Econémico de
Surinam (4112/0OC-SU)*. En pensiones, el Banco apoy6 diversas reformas con
caracteristicas similares, incluyendo Apoyo a la Consolidacion de los Sectores de
Salud y Seguridad Social de Republica Dominicana (3326/0C-DR, 3585/0C-DR),
el Apoyo a la Consolidacion Fiscal de Honduras (3590/0C-HOQ) y el Apoyo a la
Consolidacion Fiscal de Jamaica (3511/0C-JA).

Lecciones aprendidas. En el disefio de la operaciébn se incorporaron
las lecciones derivadas de la Evaluacion de Programa de Pais de El Salvador
2009-2014 y seguimiento de las recomendaciones de la Oficina de Evaluacién y
Supervision (OVE) para la preparacion de la Estrategia de Pais
2015-2019, relacionadas con el area fiscal como son: promover medidas de

45 ATN/OC-9852-ES y ATN/OC-11266-ES.

46 ATN/SF-11363-ES y ATN/OC-15728-ES.

47 ATN/SF-11956-ES, 2296/0C-ES, ATN/SF-11796-ES, 2710/0C-ES y ATN/FI-15360-ES.

48 3852/0C-ES 'y ATN/OC-16234-ES.

4% Un detalle mas amplio de operaciones del Banco en las areas de gestion fiscal, tributaria y de la AT se
encuentra en el Documento del Marco Sectorial de Politica y Gestion Fiscal (GN-2831-3) (BID, 2016).
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politicas orientadas a la sostenibilidad fiscal; evitar que los objetivos de apoyo
presupuestario predominen sobre los objetivos de reforma; y apoyar la
sostenibilidad del sistema de pensiones y la elaboracion de la LRF. Asimismo,
este programa deriva lecciones aprendidas de la experiencia del Banco en el
sector (11.29) y se sustent6 en insumos técnicos derivados de CT (11.22-11.28)
evidenciandose la complementariedad existente entre las CT, los proyectos de
inversion y los programas de apoyo a politicas.

Las lecciones derivadas de las &reas previsional y fiscal incluyen el dialogo
constante con el gobierno para anticipar las posibles demandas del gobierno a
través de CT con suficiente flexibilidad para atender solicitudes de corto plazo y
ser persistentes con las recomendaciones claves. Las reformas incorporaron las
recomendaciones del Banco después de afios de didlogo con el pais.

Otra leccion es la importancia de la coordinaciéon técnica entre organismos
cooperantes para crear sinergias y evitar duplicaciones, materializado en la Mesa
de Cooperantes que Apoyan la Politica Fiscal. Para el disefio de esta operacion
se establecié una coordinacién técnica constructiva con el FMI, Banco Mundial
(BM) y USAID. Se utilizaron diagnésticos realizados por estas instituciones, la
OECD vy la Cuenta Corporacién del Milenio pertinentes a temas especificos
contemplados en esta operacion.

Alineacion estratégica. El programa es consistente con la Actualizacién de la
Estrategia Institucional (UIS) 2010-2020 (AB-3008), alineandose con el desafio de
desarrollo de Inclusién Social e Igualdad, por medio de la inclusién de una
clausula en la Ley de Presupuesto 2018 que declara intransferibles a las
asignaciones presupuestales destinadas a financiar programas sociales en
beneficio de la mujer, la nifiez, y otros sectores vulnerables de la poblacién o en
situacion de pobreza y promoviendo la equidad intergeneracional mediante la
reforma previsional, y con el desafio de desarrollo de Productividad e Innovacion
mediante el impulso a la implementacion del COMPRASAL-II y el desarrollo del
modulo de Formulacién y Ejecucién Presupuestaria del SAFI-Il. El programa
también se alinea con el area transversal de Capacidad Institucional y Estado de
Derecho, por promover la aprobacion y entrada en vigencia de instrumentos
legales, regulatorios y operativos para mejorar la gestion tributaria, aumentar la
eficiencia del gasto publico y fortalecer la sostenibilidad fiscal. EI programa
contribuird al Marco de Resultados Corporativos (CRF) 2016-2019 (GN-2727-6)
mediante los indicadores agencias gubernamentales beneficiadas con
instrumentos tecnoldgicos y de gestion para mejorar la provision de servicios
publicos, y paises beneficiados por proyectos del BID destinados a mejorar la
movilizacién de recursos domésticos. También se encuentra alineado con los
objetivos de la Estrategia de Pais con El Salvador 2015-2019 (GN-2828) de
fortalecer la sostenibilidad fiscal, mejorar la eficiencia y la equidad del gasto
publico y mejorar la efectividad de la inversion mediante la priorizacion de
proyectos con alta rentabilidad social, y esta incluido en el Informe sobre el
Programa de Operaciones de 2018 (GN-2915).

El programa es consistente con: (i) la Estrategia sobre las Instituciones para el
Crecimiento y el Bienestar Social (GN-2587-2), al contribuir al fortalecimiento de
gestion tributaria y del gasto publico y la sostenibilidad fiscal; (ii) el Documento de
Marco Sectorial de Politica y Gestion Fiscal (GN-2831-3), al promover politicas y
acciones tendientes a reforzar la sostenibilidad fiscal, fortaleciendo la eficiencia
de la AT y del uso de los recursos publicos y generando condiciones para
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movilizar la inversion privada para aumentar el crecimiento; y (iii) el Marco
Sectorial de Trabajo (GN-2741-7) en su prioridad sectorial de sostenibilidad del
sistema de pensiones. La presente operacion esta alineada con el Plan de la
Alianza para la Prosperidad del Triangulo Norte, en su linea de fortalecimiento
institucional, con la mejora de la capacidad financiera del Estado.

Objetivos, Componentes y Costo

Objetivo. El objetivo de esta serie programatica y de la primera operacion es
fortalecer la sostenibilidad fiscal, protegiendo la inversiébn publica y el
financiamiento de programas sociales para favorecer el crecimiento inclusivo. Los
objetivos especificos son: (i) mejorar la eficiencia de la gestion fiscal (con especial
énfasis en la eficiencia del gasto publico); y (i) mejorar la sostenibilidad
previsional.

El programa en su conjunto consta de 8 leyes; 11 reglamentos, manuales y
normas operativas; y 23 acciones de implementacion. Las condiciones de politica
de la primera operacién programética incluyen la aprobacién y la implementacion
de 6 leyes, y acciones de desarrollo y fortalecimiento de las capacidades
institucionales del sistema de compras publicas, del PpR y el MGMP; del sistema
de inversion publica; y de la gestion de la cobranza y transparencia tributaria. Este
conjunto de acciones refleja un adecuado balance entre formulacién de politicas
e implementacién de las mismas. La segunda operacién buscara, en lo posible,
una consolidacién de las reformas demostrando la gradual implementacion de la
LRF y la reglamentacion e implementacion de la Ley SAP, asi como la
profundizacion de otras politicas adoptadas en la primera operacion.

Beneficiarios. El presente proyecto beneficia al Gobierno de ElI Salvador,
especialmente el MH, a través de mejoras en todas las areas de la gestion de las
finanzas publicas que contribuirdn a su consolidacién; y a toda la poblacion
salvadorefia, protegiendo a los grupos vulnerables (mujeres, nifiez y adultos
mayores) propiciando un crecimiento inclusivo, generando una mejora en la
situacion fiscal del pais por la mayor eficiencia y transparencia en la gestion del
gasto publico y la recaudaciéon ocasionando potenciales ahorros. El programa se
estructura en los siguientes componentes:

Componente |. Estabilidad macroeconémica. El objetivo es asegurar un
contexto macroecondémico congruente con los objetivos del programa segun lo
establecido en la Matriz de Politicas (Anexo II).

Componente Il. Reformas de politicas y gestion de gastos e ingresos
publicos. El objetivo es la aprobacién de instrumentos legales de politica y
gestion fiscal que refuercen la sostenibilidad y la eficiencia fiscal.

Gestién macrofiscal. Para mejorar la gestion de la sostenibilidad y el marco
institucional de la politica fiscal, contribuyendo al equilibrio fiscal en el mediano y
largo plazo, la primera operacién de esta serie programética establece las
siguientes medidas de politica: (1) aprobacién y entrada en vigencia de la LRF
gue establezca: (i) reglas fiscales con limites al balance primario y al
endeudamiento publico, (principales elementos recomendados en las reglas
modernas, Kumar et al. 2009); y (ii) creacion del MFMLP; (2) publicacion de un
MFMLP (2017-2027), que establezca metas fiscales que orienten un periodo de
consolidacién para la estabilizacién de la deuda (11.11). EIl MFMLP debe ademas
incluir una amplia prospectiva de las finanzas publicas mediante la proyeccion por
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diez afios de una serie de agregados e indicadores fiscales, entre ellos:
proyecciones de ingresos, gastos y niveles de deuda; un programa de inversion
publica y su financiamiento; un informe sobre los subsidios detallando su monto e
impacto socioecondmico, asi como de las obligaciones que tienen aval del Estado;
(3) incorporacién de medidas en la Ley de Presupuesto del ejercicio 2018 para
cumplir con la LRF mediante: (i) prohibicién de creacién de plazas no previstas en
el presupuesto; dar nuevas prestaciones econémicas a funcionarios publicos; y
compra de bienes y equipos suntuarios; y (ii) declaracion de intransferibles las
asignaciones presupuestales destinadas al financiamiento de programas sociales;
y (4) fortalecimiento de los procesos y controles internos del gasto en némina de
los Ministerios de Educacién y Salud y la Administracion Nacional de Acueductos
y Alcantarillados, mediante analisis de optimizacion de ndmina con
recomendaciones para mejorar su eficiencia en su gestion.

La segunda operacion prevé: (1) cumplimiento de medidas congruentes con las
metas del balance primario (0% del PIB) y la deuda con pensiones del SPNF
(65% del PIB) contenidas en la LRF en el presupuesto a aprobarse en 2019;
(2) publicacion del MFMLP (2018-2028) en cumplimiento con lo establecido en la
LRF; (3) incorporacion en la Ley de Presupuesto de 2019 de medidas para
cumplir con la LRF mediante: (i) gasto corriente (sin pensiones) menor a 18,5% del
PIB; y (i) declaracion de intransferibles las asignaciones presupuestarias
destinadas al financiamiento del gasto social; y (4) fortalecimiento de los procesos,
herramientas informéticas y controles internos del gasto en némina mediante el
desarrollo de la némina electrénica para apoyar los procesos de gestion operativa
de las instituciones del GC.

Gestion de las compras publicas. Para la modernizacién digital y del marco
normativo en la gestion de las compras publicas, la primera operacion establece:
(1) implementacién del portal electrénico de Compras (COMPRASAL-II),
comenzando con el médulo de Libre Gestion, mediante: (i) aprobacién y entrada
en vigencia de una norma que establezca la obligatoriedad del COMPRASAL-II
por todas las instituciones del SPNF de forma gradual; (i) aprobacién de normas
operativas para el moédulo transaccional de Libre Gestion del COMPRASAL-II; y
(ii) capacitacion e implementacion del uso del modulo transaccional de libre
gestion en al menos 15 instituciones del sector publico; y (2) eliminacion de
intermediacion de los puestos de bolsa para las instituciones del GC en la subasta
inversa administrada por BOLPROS; con lo cual se busca incrementar el uso del
referido mecanismo, dado que el mismo ha generado ahorros importantes a las
entidades que lo han utilizado.

Los mecanismos activadores de la segunda operacion del programa consideran:
(1) implementacion del COMPRASAL-II, médulo de licitacion publica mediante:
() desarrollo del segundo modulo transaccional de licitacion publica en el
COMPRASAL-II; (ii) aprobacion de las normas operativas para compras por el
mddulo transaccional de licitacion publica de COMPRASAL-II; y (iii) capacitacion
e implementacion del médulo de la libre gestion transaccional en COMPRASAL-II
en al menos 30 instituciones del sector publico; y (2) elaboracion y presentacion
ala ALES de una Reforma a la LACAP que incorpore mecanismos de contratacion
eficientes y transparentes; incluyendo el uso obligatorio de la Subasta Electrénica
Inversa; Convenios Marco; o Catélogo Electrénico.

Gestion del PpR y MGMP. Para la mejora en la gestion del PpR y del MGMP la
accion de politica de la primera operacion es sustituir el Sistema de Presupuesto
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actualmente estructurado en areas de gestion, por un nuevo Sistema de PpR e
implementar el MGMP para mejorar la calidad del gasto mediante: (i) capacitacion
de los funcionarios responsables de presupuesto y planificacién del 100% de las
instituciones del sector publico de acuerdo con lo dispuesto en el Plan de
Capacitacion y Asistencia Técnica para la Implementacion de la Reforma del
Sistema de Presupuesto. Este programa de entrenamiento proporcionara las
habilidades y capacidades técnicas necesarias para ejercer sus nuevos roles de
manera eficaz; (ii) desarrollo de al menos 95% de los médulos de Formulacién y
Ejecucién Presupuestaria del nuevo SAFI-II; (iii) elaboracién de planes piloto de
un MIMP en al menos cinco instituciones, que incluirdn el proyecto de presupuesto
institucional y la programacion fisica y financiera de la institucion para un periodo
de cuatro afios. Los planes piloto permitiran comenzar a poner en practica el
Manual del MIMP ya aprobado y las habilidades adquiridas de la capacitacion para
la preparacion de este documento en cada institucién publica; y (iv) aprobacién de
la Nueva Edicion del Manual de Clasificacion para las Transacciones Financieras
del Sector Publico, que servira de base para la formulacion y la ejecucion del PpR.

1.45 Parala segunda operacidn, se prevé apoyar con la sustitucion del PpR mediante:
() aprobacion del PpR del 100% de las instituciones del sector publico, lo que
permitira vincular directamente las asignaciones del presupuesto con los objetivos
a los que estan destinados; (ii) implementacion de los mddulos de Formulacién y
Ejecucion Presupuestaria del nuevo SAFI-ll. Cuando este modulo entre en
funcionamiento, canalizard todo el flujo de informacién del nuevo sistema de
presupuesto integrandolo paulatinamente con los demas médulos; (iii) aprobacion
por parte del 100% de las instituciones del GC de un MIMP. En el futuro, los MIMP
servirdn a su vez de insumo para la preparacion del MGMP y del Proyecto de
Presupuesto General del Estado; y (iv) presentaciéon ante la ALES del
anteproyecto de enmiendas a la Ley Organica de Administracion Financiera del
Estado en el que se establecen los mecanismos de planeamiento, programacion,
ejecucion y evaluacién del nuevo sistema de presupuesto y la obligatoriedad del
uso del SAFI-Il, del MIMP y del MGMP.

1.46 Gestion de lainversién publicay facilitacién de la privada. Para fortalecer la
gestion de la inversion puablica, disminuir costos de tramites empresariales y
facilitar logistica para apalancar la inversion privada, las acciones de politica de la
primera operacion seran: (1) mejora del sistema para la gestion de la inversion
publica mediante la articulacion de proyectos de inversion con el nuevo Sistema
de Presupuesto por Programas con Enfoque en Resultados, lo que comprende
pruebas pilotos con al menos cuatro instituciones del GC, avanzando ademas en
la Elaboracion del Modelo Conceptual y Funcional del Sistema de Inversion
Publica; (2) simplificacion de tramites administrativos para empresas mediante:
(i) publicacion del manual de operaciones del OMR®?; y (ii) suscripcion de planes
de simplificacion de tramites (mejora regulatoria) para empresas en al menos
cinco instituciones publicas®’. Esto permitird identificar, simplificar y mejorar
regulaciones que actualmente obstaculizan la apertura de empresas y dificultan
los procesos operativos recurrentes de las empresas; y (3) implementacion del
Fondo Apuesta por InversionES (APIl) mediante: (i) aprobacién y publicacion de

50 El OMR se crea para mejorar el clima de inversion en el pais, enfocandose en politicas publicas orientadas a
propiciar el funcionamiento éptimo de las actividades econémicas mediante la formulacién de regulaciones
claras, sencillas, eficientes y transparentes.

51 Ministerio de Gobernacion, Ministerio de Salud, Ministerio de Economia, MH y Ministerio de Trabajo.
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los instrumentos normativos del API; y (ii) suscripcion de al menos dos acuerdos
con empresas del sector privado.

1.47 La segunda operacién establece: (1) aprobacién del macroproceso de la gestion
de la inversion publica, incluyendo la definicion conceptual y funcional;
(2) simplificaciéon de los procedimientos administrativos del sector publico
mediante: (i) elaboracion y presentacién del anteproyecto de la Ley de
Procedimientos Administrativos ante ALES; y (ii) implementacion de los planes de
mejora regulatoria en cinco instituciones del sector publico; y (3) suscripcion de al
menos dos acuerdos adicionales con empresas del sector publico en el marco del
API.

1.48 Gestion de la cobranza y la transparencia tributaria. Para la mejora en la
gestion de la cobranza, la primera operacion incluye: (1) implementacién de un
programa de fortalecimiento de la gestiébn de la cobranza y el sistema de
informacion, el control tributario, mediante: (i) creacién de la Direccion de Cobro
de Deudas Tributarias y Aduaneras (DCTA), para gestionar la cobranza de la DGI|
y la DGA, y en coordinacion con el Tribunal de Apelaciones de Impuestos Internos
de la FGR, aumentar la efectividad de la cobranza®?; (ii) suscripcién de convenios
con el Registro Nacional de las Personas Naturales (RNPN), el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) y el Instituto Salvadorefio de Fomento
Cooperativo (INSAFOCOOP) que permitirdn cruzar datos de sus registros con los
existentes en las bases de datos de la DGIl y la DGA. Ello contribuirda a
incrementar la disponibilidad de informacién tributaria y mejorar el control sobre
los contribuyentes; y (iii) aprobacién y entrada en vigencia de la Ley Transitoria
para facilitar el Cumplimiento Voluntario de Obligaciones Tributarias y Aduaneras
para regularizar contribuyentes con deudas fiscales para aumentar los niveles de
recuperacion de deuda tributaria; y (2) inclusion de El Salvador como miembro
pleno del FG y cumplimiento satisfactorio con el EEIT a requerimiento de las otras
jurisdicciones miembro para fortalecer la transparencia tributaria. Esta informacion
puede ser financiera, contable o de titularidad (es decir, identidad de los
beneficiarios efectivos). Para cumplir este estandar, el pais garantiza la integridad
y confidencialidad en el tratamiento de la informacién transmitida, asi como el
compromiso de proporcionar la informacion requerida por la jurisdiccién externa
en plazos perentorios establecidos segun la complejidad del requerimiento.

1.49 La segunda operacion prevé: (1) fortalecimiento de la gestion de cobranza,
sistema de informacion y control tributario del MH mediante: (i) puesta en marcha
de la DCTA mediante el establecimiento de un sistema para la gestion del riesgo
de la deuda tributaria y aduanera; y (i) la suscripcion del convenio con el Centro
Nacional de Registros (CNR) y la implementacién de los convenios firmados, y la
integracion de bases de datos de organismos publicos (RNPN, el CNR, ISSS e
INSAFOCOOP) y las direcciones generales del MH (DGII, DGA y DGT); y
(2) elaboracion del anteproyecto de ley para el cumplimiento del Estandar UBO
del FG para la transparencia e intercambio de informacion.

1.50 Componente lll. Reforma del sistema de pensiones. El objetivo de este
componente es el fortalecimiento institucional del sistema de pensiones para
lograr su sostenibilidad de largo plazo, otorgar pensiones vitalicias y mejorar la
equidad intergeneracional. La primera operacion programética apoyara la

52 La DCTA esta facultada para ordenar la retenciéon en pagos a deudores, de realizar anotaciones
preventivas (inmovilizacién y embargo) sobre bienes muebles, inmuebles y cuentas bancarias.
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aprobacion y entrada en vigencia de la Ley SAP y la Ley del FOP que contemplen:
(i) modificacion de la tasa de cotizacion (tanto a empleado y empleador en un pps)
de 13% a 15%; una reduccion del pago del contrato del seguro de invalidez y
sobrevivencia y de la comisién de administracién de las cuentas individuales de
las AFP de 2,2% a 1,9% en 2022; y un aumento de la tasa de interés de los CIP
de 2,6% a 6%. Estos ajustes paramétricos mejoraran la sostenibilidad y aseguran
que los futuros pensionados tengan mayor jubilacion; (i) creacion de un seguro
de longevidad para garantizar un ingreso constante y permanente de los
pensionados por vejez y los beneficiarios de pensiones por sobrevivencia, y la
creacion de una Cuenta de Garantia Solidaria para financiar el seguro de
longevidad; (iii) creacion de un Comité de Riesgos para establecer los limites de
inversion por tipos de instrumento y los limites minimos de calificacion de riesgo
para los instrumentos que se invierten en los Fondos de Pensiones y creacion de
un Comité Actuarial para determinar los montos de las pensiones minimas, revisar
las expectativas de vida para determinar las edades de jubilacién, y revisar la
suficiencia de la Cuenta de Garantia Solidaria. Estos comités fortaleceran la
capacidad institucional del sistema para la toma de decisiones a favor de la
sostenibilidad fiscal; y (iv) modificacion de los beneficios de las pensiones a través
de las siguientes medidas: (a) limitaciébn del beneficio mensual maximo de
US$2.000 para pensionados SPP; (b) incorporacion de una pension maxima de
55% del salario a la férmula de la pensién para los optados B del SAP; vy
(c) reduccion de las pensiones de invalidez y sobrevivencia de 70% a 50% del
salario. Estas medidas contribuyen a la reduccibn de la inequidad
intergeneracional mediante el pago vitalicio y constante a los pensionados futuros,
la mejora del ahorro previsional de la futura generacion trabajadores a través de
una mayor tasa de contribucién, mayores rendimientos, y una menor comision de
administracion, y promueven ahorros fiscales al limitar el beneficio regresivo
mensual maximo para pensionados de esta generacion del SPP.

La segunda operacién programatica apoyara la implementacién de las medidas
de la primera operacién, especificamente la reglamentacion de la Ley SAP y
reglamentacion de la Ley FOP mediante: (i) implementacion del aumento de la
tasa de contribuciéon de 13% a 15% y vigencia de la tasa aumentada por un afio,
la implementacion de la reduccion del pago del contrato del seguro de invalidez y
sobrevivencia y de la comision de administracion, y la realizacion de emisiones de
CIP con la nueva tasa de interés de 6%; (ii) elaboracién del reglamento para el
funcionamiento del seguro de longevidad, que incluya la reglamentacién de una
Cuenta de Garantia Solidaria para financiar el seguro de longevidad,;
(iii) elaboracién del reglamento para el funcionamiento de Comité de Riesgos, y
delineamiento del Marco Normativo para la creacion de un Comité Actuarial para
determinar los montos de las pensiones minimas, revisar las expectativas de vida
para determinar las edades de jubilacion y revisar la suficiencia de la Cuenta de
Garantia Solidaria; y (iv) implementacion de la modificacion de los beneficios de
las pensiones para los pensionados del SPP, optados B del SAP, y pensionados
por invalidez y sobrevivencia.

Indicadores Claves de Resultados

Para medir el impacto y resultados de las acciones de politicas y reformas
contempladas en el programa se elabor6 una Matriz de Resultados. Estos
resultados serdn monitoreados y evaluados de comun acuerdo con el prestatario.
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Los impactos esperados son: (i) reduccion del balance fiscal primario en relacion
con el PIB de -1,2% del PIB para el periodo promedio 2013-2015 a 0,3% en 2019;
(i) aumento de la inversién publica, de 2,4% del PIB en 2017 a 2,8% en 2019; y
(iif) aumento del crecimiento del PIB promedio de 1,8% para el periodo
2013-2015a 2,3% en 2019. Los principales resultados esperados son:
(i) estabilizacion del gasto corriente pasando de un promedio de 18,7% del PIB en
el periodo 2013-2015 a 18,5% del PIB en 2019; (ii) incremento del monto total de
compras realizadas a través de COMPRASAL-II de 0% en 2017 a 7% en 2019;
(iii) recuperacion de la deuda tributaria durante el periodo de moratoria de
0% en 2016 a 15% del total de la deuda tributaria en 2019; (iv) reduccion del gasto
total en pensiones financiado mediante FOP de 2,0% del PIB en 2017 a 1,6% del
PIB en 2019; y (v) aumento en la rentabilidad nominal (neta de la comisién de
administracion) del fondo conservador®® de 3,8% en 2017 a 4,8% en 2019.

Analisis Econdmico. Con base en las recomendaciones de OVE en su revision
sobre Evaluabilidad de los Proyectos del Banco de 2011> y en los resultados de
la revision de las practicas y estandares de evaluacién para los préstamos de
apoyo a reformas de politica llevada a cabo por el Grupo de Cooperacién de
Evaluacién (ECG, por sus siglas en inglés, compuesto por las Oficinas de
Evaluacion Independiente de los Bancos Multilaterales de Desarrollo)®®, previsto
en el parrafo 1.3 del documento GN-2489-5 (Revision de la Matriz de Efectividad
en el Desarrollo para Operaciones con y sin Garantia Soberana) que, entre otros,
sefialan que no resultaria necesario incluir un analisis de eficiencia en el uso de
los recursos financieros®, se determiné que no se realizara un andlisis econémico
y, por consiguiente, no se considera el andlisis econémico para efectos de medir
el puntaje de evaluabilidad de la DEM del presente programa.

Validacién externa e interna. La efectividad de las medidas propuestas en este
programa y sus correspondientes impactos y resultados estan soportados en una
amplia evidencia en la literatura econémica. Las reglas fiscales han mostrado ser
efectivas para mejorar los balances fiscales (Badinger y Reuter, 2017). En lo
referente a los marcos fiscales de mediano plazo, aquellos paises que cuentan
con proyecciones presupuestarias de mediano plazo mejoran los balances
fiscales en alrededor de dos pps del PIB (Vlaicu y otros, 2014). Las auditorias de
noémina han llevado al logro de importantes eficiencias en el sector publico. En
Brasil, llevaron a ahorros anuales de US$111 millones a nivel estadual (Banco
Mundial, 2012) y US$150 millones a nivel del gobierno federal (Controladoria
Geral da Unido, 2015). La digitalizacién de la n6mina salarial tiene como beneficio
la reduccién de fugas de recursos publicos, eliminacion de pagos fraudulentos y
reduccion de costos de procesamiento de pagos, que podria generar un ahorro

53 Los trabajadores podran elegir entre cuatro fondos de inversién. El fondo conservador establece un maximo
de inversion en renta variable de 20% para que los cambios del mercado de valores no tengan impactos
significativos en el valor del ahorro previsional.

5 RE-397-1: Actualmente, el puntaje de la seccién de analisis econdmico se calcula utilizando el valor maximo
del analisis de costos y beneficios del andlisis de la eficacia en funcion de los costos. Sin embargo, estos
andlisis no pueden aplicarse a los préstamos en apoyo de reforma de politica.

55 Good Practice Standards for the Evaluation of Public Sector Operations. Evaluation Cooperation Group,
Working Group on Public Sector Evaluation, 2012 Revised Edition. Febrero de 2012.

56 Segun el ECG, los PBL pueden ser evaluados de acuerdo con la relevancia, efectividad y sostenibilidad. La
eficiencia no se incluyé como criterio, dado que el dimensionamiento de los PBL esta vinculado a la brecha
de financiamiento de un pais, siendo independiente de los beneficios del proyecto.
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aproximadamente del 1% del PIB en los paises en desarrollo (Gupta et al, 2017).
Las ineficiencias promedio en los procesos de inversion son de alrededor del
30% y el dividendo en crecimiento de cerrar esta brecha de ineficiencia es
considerable: un 1% de incremento en la inversion publica incrementa el PIB en
s6lo 0,3% en paises en el cuartil mas bajo de la distribucion de eficiencia, pero en
0,6% en los paises en el cuartil mas alto (EMI, 2015). La mejora en los balances
fiscales también esta vinculada con mejoras en el crecimiento econémico (Adam
y Bevan, 2005; Lee, Park, Seo y Shin, 2017). Asimismo, paises con mejores
regulaciones crecen mas rapido (Djankov y otros, 2006)°’. El hecho que estas
medidas alienten el crecimiento es importante para la sostenibilidad fiscal.

Respecto a los resultados propuestos, existen muchas experiencias exitosas en
AL con el uso de portales de compras publicas y los mecanismos de contratacion
propuestos por el programa. En el caso de Chile se estima que el uso del sistema
de e-Procurement redujo el precio de las compras publicas, en promedio, en un
2,65% en 2007, y también redujo los costos administrativos entre un
0,28% y 0,38% entre 2006 y 2007 (Singer y otros, 2009). En Paraguay la
implementacién del sistema de compras publicas introdujo ahorros en las compras
y contrataciones publicas, que promediaron anualmente en US$38 millones (Mejia
y Garay, 2012). La forma en la cual se elabora y ejecuta el presupuesto de un
gobierno afecta el impacto de las politicas publicas, en aquellos contextos donde
se fortalece los sistemas de medicion de resultados es posible usar dicha
informacion para mejorar tanto la eficiencia productiva como de asignacion de
recursos en los presupuestos (Robinson y Bruni, 2005). La adopcion de MGMP
tiene un efecto significativo sobre la disciplina fiscal, desde un marco que sélo
contenga proyecciones macroeconémicas a uno que incluya priorizaciones del
gasto, la mejora sobre el balance fiscal va desde 0,9 a 2,8 pps del PIB (Brumby y
otros, 2013). Por otra parte, los periodos de moratoria incrementaron los ingresos
tributarios netos de los costos administrativos, en el corto plazo (Langenmayr,
2015). En pensiones, las proyecciones sobre el gasto en pensiones financiado
mediante el FOP se realizaron tomando como insumo el déficit anual en pensiones
e incluyen el impacto de la financiacién del gasto en pensiones con emision de
deuda (BID, 2018 y Melinsky, 2018). Los cambios paramétricos en las tasas de
contribucién y las reducciones de beneficios de colectivos con pensiones muy
altas pueden mejorar la sostenibilidad financiera del sistema (OECD, 2014).
Finalmente, las proyecciones de rentabilidad del fondo se realizaron con base en
calculos directos de la reforma que aumenta la rentabilidad de los CIP de
2,6% a 6%, un incremento de 3,4 pps®. La rentabilidad de los fondos es crucial
para la mejora de las pensiones (Bosch y otros, 2015).

Il. ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO Y PRINCIPALES RIESGOS

Instrumentos de Financiamiento

Instrumento financiero. La presente operacién ha sido estructurada bajo la
modalidad de Préstamo Programatico de Apoyo de Reformas de Politica (PBP) y

57 El estudio utiliza medidas de regulaciones de negocios en 135 paises y estima que pasar del peor al mejor
cuartil de calidad de regulacion de negocios lleva a un incremento promedio de 2,3 pps en la tasa anual de
crecimiento.

58 Los CIP representan 61,3% de la cartera total de las AFP (SSF, 2017). Un aumento de 3,4 pps sobre 61,3% de
la cartera deberia aumentar la rentabilidad en 2,1 pps por lo que el resultado proyectado es una estimacién
conservadora.
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corresponde a la primera operacion de una serie programética a conformarse con
dos préstamos contractualmente independientes y técnicamente vinculados, en
linea con lo estipulado en el documento CS-3633-1 para la preparacion e
implementacion de PBP. Se eligié la modalidad programética, ya que esta
modalidad brinda flexibilidad para adaptarse a nuevos hechos o0 nuevos
conocimientos que se adquieran durante su ejecucion.

Monto y moneda. El monto de esta primera operacion es de US$350 millones
con cargo a los recursos del Capital Ordinario del Banco. Este monto cubrird las
necesidades de recursos fiscales en sentido amplio que experimenta el pais,
apoyando reformas fiscales profundas (13.27 (b) CS-3633-1). Los recursos se
desembolsardn en un solo tramo, el cual se justifica por los requerimientos de
financiamiento del pais para mantener un marco macroeconémico estable. Los
requerimientos financieros del SPNF de El Salvador para 2018 se estiman en
aproximadamente US$528 millones. Esta operacién supone un 66% de dichos
requerimientos y del financiamiento externo previsto. El monto y la fecha de la
segunda operacién seran acordados con el gobierno considerando los avances
en el cumplimiento de los mecanismos activadores y el ejercicio de programacion
del Banco con el pais.

Riesgos Ambientales y Sociales

La operacién apoya la definicion de politicas, normas, instrumentos de gestion y
otras acciones de fortalecimiento institucional, por lo que no se prevén riesgos
socioambientales. En atencién a la Directiva B.13 de la Politica de Cumplimiento
de Salvaguardia del Medio Ambiente (OP-703), este programa no requiere
clasificacion.

Riesgos Fiduciarios

No se identifican riesgos fiduciarios asociados a la operaciéon. Por un lado, se
utiliza un instrumento financiero que no contempla adquisiciones. Por el otro, los
recursos de esta operacion iran directamente a la Cuenta Unica de la Tesoreria,
para cubrir las necesidades de financiamiento, para lo cual el ejecutor cuenta con
los instrumentos de gestidén financiera y sistemas de control necesarios. Los
recursos seran desembolsados una vez cumplidas las medidas de politica
establecidas en el Contrato de Préstamo.

Otros Riesgos del Proyecto

Riesgo de sostenibilidad fiscal. Este riesgo, de nivel medio, esta ligado a la
posibilidad de una crisis internacional o regional que derive en un freno inesperado
en el ingreso de capitales (sudden stop), un aumento sustantivo del precio del
petréleo o un desastre natural, todo lo cual impactaria negativamente sobre el
balance fiscal. Si bien se trata de un riesgo que no se puede controlar totalmente,
el conjunto de medidas que impulsa este programa contribuird a mitigar sus
eventuales efectos. Asimismo, el préstamo permite cubrir la brecha presupuestal
de 2018 con un importante ahorro en el costo del financiamiento respecto al
mercado internacional.

Riesgos de gestion publica y gobernabilidad. Se identificaron tres riesgos de
gestion publica y gobernabilidad de nivel medio. El primero es que la falta de
capacidades técnicas y/o la oposicibn de grupos de afectados dificulten la
implementacion de los ETIIT acordados con el FG. Para mitigar este riesgo, el MH
acordd un plan de asistencia con el Grupo Coordinador (integrado por el BM, BID,
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CIAT, Corporacion Alemana para la Cooperacion Internacional y OCDE) para el
cumplimiento  calendarizado de los compromisos con el FG.
Complementariamente, el MH mantiene un didlogo con el sector privado
difundiendo las ventajas de integrarse al proceso de transparencia tributaria
internacional y de los impactos negativos en materia comercial, financiera y de
reputacion que implica ser evaluada como una jurisdiccidn en incumplimiento con
los compromisos contraidos con el FG y el Grupo de Accion Financiera
Internacional.

El segundo riesgo es que, por falta de capacidad técnica, problemas de
coordinacién y/o una eventual resistencia a la reforma por parte de sectores
afectados se produzcan demoras y dificultades operativas en la implementacion
de las reformas previsionales. Para mitigar este riesgo se esta asistiendo a la SSF
para generar la capacidad técnica que garantice el cumplimiento de los
compromisos de la Matriz de Politicas; se seguird apoyando al Comité Técnico
del Sistema de Pensiones que depende de la STP para reforzar la coordinacion
interinstitucional; y esta prevista una campafia de comunicacién explicando la
necesidad de los ajustes a las pensiones para lograr mayor equidad
intergeneracional y la sostenibilidad financiera del sistema. Adicionalmente,
cualquier propuesta de ajuste para evitar las reducciones de pensiones tendria
gue someterse a un andlisis por parte del Comité Actuarial para evaluar su
viabilidad fiscal.

El tercer riesgo se relaciona con la posibilidad de que se produzca un cambio de
prioridades politicas que derive en retrasos en la implementacion de las reformas
gue apoya el programa. Las acciones que mitigan este riesgo son que el gobierno
y la oposicion han logrado importantes acuerdos para estabilizar las cuentas
fiscales y dinamizar la actividad econdmica, la LRF, la reforma de pensiones y el
Presupuesto 2018 que este programa apoya. Adicionalmente, la aprobacién del
MFMLP (en el que se reflejan las politicas y reformas a través de las cuales se
procura mantener el equilibrio fiscal) junto con el Presupuesto por parte del
Congreso reafirma afio a afio ese compromiso.

1. PLAN DE IMPLEMENTACION Y GESTION

Resumen de los Arreglos de Implementacién
Prestatario. Sera la Republica de El Salvador, a través del MH.

Organismo Ejecutor. EI MH tendra la responsabilidad técnica de ejecucion y se
compromete a: (i) mantener a través de si mismo o de quien designe la
comunicacion oficial con el Banco y entregar informes y evidencia del
cumplimiento de las condiciones de la operacién, y cualquier otro informe que éste
requiriese en los plazos y condiciones acordadas; (i) impulsar las acciones
tendientes al logro de los objetivos de politica definidos en el programa; y
(iii) reunir, archivar y entregar al Banco toda la informacion, indicadores y
pardmetros que contribuyan al seguimiento, medicién y evaluacion de los
resultados del programa.

La responsabilidad de coordinacion para el cumplimiento de las medidas de la
serie programatica recae sobre el MH quien coordinara junto con la DGICP, la
recopilacién de la informacion necesaria. El MH utilizara los medios institucionales
a su disposicion para asegurar la efectiva coordinacion entre los organismos
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publicos relacionados con medidas de politica incorporadas en esta operacion.
Asimismo, colaborard con el Banco en la coordinacibn necesaria con otros
organismos relacionados con medidas que son parte de esta operacion.

Condicion contractual especial previa al primer y Unico desembolso del
financiamiento. Sera condicion contractual especial previa al Unico
desembolso del financiamiento de la primera operacién de la serie, el
cumplimiento de las condiciones de reforma de politica, de conformidad con
lo establecido en la Matriz de Politicas (Anexo Il), la Carta de Politicas y de
las demas condiciones establecidas en el correspondiente Contrato de
Préstamo.

Resumen de los Arreglos para el Monitoreo de Resultados

Monitoreo. El monitoreo del programa esta definido por la verificacion de las
medidas de politica acordadas (Plan de Monitoreo y Evaluacién). El MH y el Banco
realizaran reuniones periddicas para el seguimiento de los resultados de la
operacion y para resolver dificultades técnicas asociadas a la ejecuciéon de la
misma. El MH proveera al Banco toda la informacién necesaria para medir el
cumplimiento de las metas del programa oportunamente.

Evaluacién. La estrategia de evaluacion constara de dos secciones. La primera
se refiere al monitoreo del programa que se realizard mediante informes oficiales
incluyendo informacién detallada y presentardn evidencia correspondiente al
cumplimiento de las condiciones planteadas por el programa. La segunda seccion
cubre la evaluacion ex post del programa. Las principales preguntas de la
evaluacién estaran referidas al logro de los impactos y resultados deseados en
términos de la sostenibilidad fiscal (Plan de Monitoreo y Evaluacion).
Adicionalmente, se preparara un Informe de Terminacién de Proyecto (PCR) al
final de la ejecucidn de la serie programatica.

V. CARTA DE PoLiTiCA

La Carta de Politica reitera el compromiso del Gobierno de El Salvador con los
objetivos y acciones contempladas para el conjunto de operaciones programaticas
y la consistencia de las politicas nacionales para el logro del fortalecimiento de la
sostenibilidad fiscal para el crecimiento inclusivo.
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Matriz de Efectividad en el Desarrollo

Resumen

I. Prioridades corporativas y del pais
1. Objetivos de desarrollo del BID

Retos Regionales y Temas Transversales

-Inclusién Social e Igualdad
-Productividad e Innovacion
-Capacidad Institucional y Estado de Derecho

Indicadores de desarrollo de paises

-Agencias gubernamentales beneficiadas por proyectos que fortalecen los instrumentos
tecnoldgicos y de gestion para mejorar la provision de servicios publicos (#)*

-Paises beneficiados por los proyectos del BID destinados a mejorar la movilizacién de
recursos domeésticos (#)*

2. Objetivos de desarrollo del pais

Si

(i) Fortalecer la sostenibilidad fiscal; (ii) mejorar la eficienciay
equidad del gasto publico; y (iii) mejorar la efectividad de la

Matriz de resultados de la estrategia de pais GN-2828 . - 4 MR,
inversion através de la priorizacién de proyectos con alta
rentabilidad social.
. B Laintervencion estaincluida en el Programa de Operaciones
Matriz de resultados del programa de pais GN-2915

de 2018.

Relevancia del proyecto alos retos de desarrollo del pais (si no se encuadra
dentro de la estrategia de pais o el programa de pais)

Il. Development Outcomes - Evaluability Evaluable

IV. Funcién del BID - Adicionalidad

3. Evaluacion basada en pruebas y solucién 9.6
3.1 Diagnéstico del Programa 3.0
3.2 Intervenciones o Soluciones Propuestas 3.6
3.3 Calidad de la Matriz de Resultados 3.0

4. Anélisis econémico ex ante N/A

5. Evaluacion y seguimiento 7.0
5.1 Mecanismos de Monitoreo 11
5.2 Plan de Evaluacién 6.0

Ill. Matriz de seguimiento de riesgos y mitigacién

Calificacidn de riesgo global = magnitud de los riesgos*probabilidad Medio

Se han calificado todos los riesgos por magnitud y probabilidad Si

Se han identificado medidas adecuadas de mitigacién para los riesgos principales Si

Las medidas de mitigacién tienen indicadores para el seguimiento de su si
implementacidn

Clasificacion de los riesgos ambientales y sociales B.13

El proyecto se basa en el uso de los sistemas nacionales
Administracion financiera: Presupuesto, Tesoreria,
Contabilidad y emisidn de informes, Auditoria interna.

Fiduciarios (criterios de VPC/FMP) Si
Adquisiciones y contrataciones: Sistema de informacion,
Método de comparacién de precios.
No-Fiduciarios
La participacién del BID promueve mejoras adicionales en los presuntos beneficiarios
o laentidad del sector publico en las siguientes dimensiones:
Antes de la aprobacion se brindé ala entidad del sector pablico asistencia técnica
adicional (por encima de la preparacién de proyecto) para aumentar las Si Ver parrafos 1.22 - 1.28 del POD.
probabilidades de éxito del proyecto

Nota: (*) Indica contribucién al Indicador de Desarrollo de Paises correspondiente.

Esta es la primera operacion de las dos que comprende este Préstamo Programético de Apoyo a Reformas de Politica (PBP). Este PBP consta de dos préstamos

contractualmente independientes y técnicamente vinculados.

El objetivo es fortalecer la sostenibilidad fiscal, protegiendo la inversién publicay el financiamiento de programas sociales, para favorecer el crecimiento inclusivo. Los
objetivos especificos son: (i) mejorar la eficiencia de la gestion fiscal, con especial énfasis en la eficiencia del gasto publico y (ii) mejorar la sostenibilidad del sistema de

pensiones.

El diagnéstico presentado sefiala como principal problema la baja sostenibilidad fiscal.

Los problemas especificos identificados son: (i) inadecuada gestién macro fiscal, (ii)

baja eficiencia en la gestiéon de compras publicas, (iii) inadecuada gestion presupuestaria, (iv) ineficiencia de la gestién de lainversién publicay privada, (v) baja eficiencia de la
gestién de cobros y baja transparencia tributaria, y (vi) demanda creciente de recursos fiscales para el sistema de pensiones.

Las principales causas de estos problemas son: (i) carecia de reglas fiscales, (ii) deficiencias en el marco legal, operacional y tecnolégico paralos procesos de compras
publicas, (iii) carencia de un modelo de presupuesto basado en resultados, (iii) carencias estratégicas, funcionales y operativas de la gestién de la inversion publicay privada

(iv) estructura organizacional inadecuada para el cobro de deudas y (v) ausenciade un
sostenible.

marco institucional para acometer las reformas para un sistema de pensiones

Los principales beneficiarios, los ciudadanos de El Salvador, estan claramente especificados. También se especifica como usuario de las intervenciones propuestas al

Ministerio de Hacienda.

El PBP presenta evidencia adecuada de validez interna (pero no externa) para las soluciones propuestas. La ldgica vertical es clara y esta bien especificada. La matriz de

resultados est4 adecuadamente construida.

El PBP identifica y aborda adecuadamente los requisitos de seguimiento y evaluacién. También plantea un andlisis econémico ex post para estimar el ahorro financiero fiscal
resultado de laintervencién. La clasificacién de riesgo general del PBP es media. Las medidas de mitigacién han sido identificadas y presentan indicadores de seguimiento

adecuados.
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Objetivos

Condiciones de Politica
Primera Operacién Programética

Mecanismos Activadores
Segunda Operacién Programatica

Componente |. Estabilidad macroeconémica

Estabilidad
macroecondémica

1.1 Mantenimiento de un marco de politicas
macroeconémicas apropiado y consistente con los
objetivos del programa segun establecido en la matriz de
politicas.

1.1 Mantenimiento de un marco de politicas
macroeconémicas apropiado y consistente con
los objetivos del programa segun establecido en
la matriz de politicas.

Componente Il. Reformas de Politicas y Gestion de Gastos e Ingresos Publicos
Aprobacién de instrumentos legales de politica y gestion fiscal que refuercen la gestion de la sostenibilidad y la eficiencia fiscal.

Gestion
macrofiscal

2.1 Aprobacion y entrada en vigencia de la LRF, conteniendo
al menos las siguientes medidas para el SPNF:

(i) Reglas fiscales que establezcan limites al balance
primario y al endeudamiento publico; y

(i) Creacion del MFMLP.

2.2 Publicacion del MFMLP (2017-2027), que contenga
proyecciones agregadas de las principales variables
fiscales que orienten la politica fiscal.

2.3 Incorporaciébn en la Ley de Presupuesto 2018 de
medidas para cumplir con la LRF mediante:

(i) Prohibicion de: creacion de plazas no previstas en el
presupuesto; dar nuevas prestaciones econémicas a
funcionarios publicos; y compra de bienes y equipos
suntuarios; y

(ii) Declaracién de intransferibles las asignaciones
presupuestales destinadas a financiar programas
sociales en beneficio de la mujer, nifiez, adulto mayor,
agricultura familiar y demés poblacién vulnerable y en
situacién de pobreza.

2.4 Fortalecimiento de los procesos y controles internos del
Gasto en Nomina de personal en los Ministerios de
Educacién, Salud y la Administracion Nacional de
Acueductos y Alcantarillados mediante la finalizaciéon de
los analisis de optimizacion de némina con
recomendaciones para mejorar la eficiencia en su
gestion.

2.1 Cumplimiento con medidas congruentes para
satisfacer las metas de balance primario (= 0%)
y la deuda con pensiones del SPNF (< 65% del
PIB) contenidas en la LRF para el Presupuesto
20109.

2.2 Publicacion MFMLP (2018-2028).

2.3 Incorporacion en la Ley de Presupuesto 2019 de
medidas para cumplir con la LRF mediante:

(i) Elgasto corriente (sin pensiones) no debe ser
mayor al 18,5% del PIB; y

(i) Declaracion de intransferibles las
asignaciones presupuestales destinadas a
financiar programas sociales en favor de la
mujer, nifiez, personas con discapacidad,
adulto mayor y demas poblacién vulnerable y
en situacion de pobreza.

2.4 Fortalecimiento de los procesos, herramientas
informéticas y controles internos del gasto en
némina mediante:

(i) Desarrollo de la némina electronica (aplicativo
informético) para apoyar los procesos de
gestiébn operativa y pago electrénico de
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Objetivos

Condiciones de Politica
Primera Operacién Programética

Mecanismos Activadores
Segunda Operacién Programatica

némina (SIRH-1I) para las entidades que
conforman el GC.

Gestion de las
compras publicas

3.1 Implementacion del portal electronico de compras,
COMPRASAL-Il, comenzando con el modulo de libre
gestion incluyendo (12 fase):

(i) Aprobacion y entrada en vigencia de una norma que
establezca el uso obligatorio y gradual en toda la
administracion publica del COMPRASAL-II;

(i) Aprobacion de normas operativas para compras por
el médulo transaccional de libre gestion del
COMPRASAL-Il; y

(iiiy Capacitacion e implementacion del uso del modulo
transaccional de libre gestibn en al menos
15 instituciones del sector publico?.

3.2 Eliminacion de la intermediacién de los puestos de bolsa
para las instituciones del GC en la subasta inversa
administrada por la BOLPROS.

3.1 Implementacion del portal electronico de
compras, COMPRASAL-Il, médulo de licitacién
publica (22 fase):

(i) Desarrollo del segundo modulo
transaccional, de licitacién publica, en el
portal de COMPRASAL-II;

(i) Aprobacion de normas operativas para
compras por el médulo transaccional de
licitacion publica del COMPRASAL-Il; y

(iiiy Capacitacion e implementacion del médulo
de la libre gestion transaccional en
COMPRASAL-II en al menos

30 instituciones publicas.

3.2 Elaboracion y presentacion a la Asamblea
Legislativa (ALES) de una Reforma a la LACAP
gue incorpore mecanismos de contratacién
eficientes y transparentes; incluyendo el uso
obligatorio de la Subasta electronica Inversa;
Convenios Marco; o Catélogo Electrénico.

Gestion del
Presupuesto por
resultados y del
Marco de Gasto
de Mediano
Plazo

4.1 Sustitucion del Sistema de Presupuesto por Areas de
Gestion por un nuevo Sistema de Presupuesto por
Programas con Enfoque en Resultados; 12 Fase:

(i) Capacitacion de los funcionarios responsables de
presupuesto y planificacion del 100% de las
Instituciones del sector publico de acuerdo con lo
dispuesto en el Plan de Capacitacion y Asistencia
Técnica para la Implementacion de la Reforma del
Sistema de Presupuesto;

4.1 Sustitucién del Sistema de Presupuesto por
Areas de Gestibn por un Sistema de
Presupuesto por Programas con Enfoque en

Resultados; 22 Fase:

(i) Aprobacion del Presupuesto estructurado
por Programas con Enfoque de Resultados
del 100% de las Instituciones del sector
publico;

1 Las instituciones incluyen al menos 5 de los 13 ministerios del Poder Ejecutivo.
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Objetivos

Condiciones de Politica
Primera Operacién Programética

Mecanismos Activadores
Segunda Operacién Programatica

(i) Desarrollo de al menos 95% de los mdédulos de
Formulacion y Ejecuciéon Presupuestaria del nuevo
SAFI-II;

(iii) Elaboracion de planes piloto de un MIMP en al
menos cinco instituciones? que sirva como insumo
para el MGMP; y

(iv) Aprobacion de la Nueva Edicion del Manual de
Clasificacion para las Transacciones Financieras del
Sector Publico para la implementacién del proceso
de Formulacién del Presupuesto con Enfoque en
Resultados.

(i) Implementacion de los mddulos de
Formulacion y Ejecucion Presupuestaria del
nuevo SAFI-II;

(iif) Aprobacion del 100% de las instituciones del
GC de un MIMP que sirva como insumo para
el MGMP; y

(iv) Presentacion ante la ALES del anteproyecto
de enmiendas a la Ley Organica de
Administracién Financiera del Estado (AFI),
en el que se establece entre otros aspectos,
los mecanismos de planeamiento,
programacion, ejecucion y evaluacion del
nuevo Sistema de Presupuesto y la
obligatoriedad del uso del SAFI-II, del MIMP

y del MGMP.

Gestién de la 5.1 Mejora del Sistema para la Gestion de la Inversiéon | 5.1 Aprobacion del macroproceso de la gestién de la
inversion publica Pablica mediante la articulacion de proyectos de inversibn  puablica, incluyendo  definicién
y facilitacién de la Inversion con el Nuevo Sistema de Presupuesto por conceptual y funcional.
privada Programas con Enfoque en Resultados, lo que

comprende  pruebas pilotos con al menos

cuatro instituciones del GC, avanzando ademds en la

Elaboracion del Modelo Conceptual y Funcional del

Sistema de Inversién Puablica.

5.2 Simplificacion de tramites administrativos para | 5.2 Simplificacién de los procedimientos

empresas:

(i) Publicacion del manual de operaciones del OMR
para determinar la estructura organizativa y funcional
de las areas que componen el OMR; y

administrativos del sector publico mediante:

(i) Elaboracién y presentacién de anteproyecto
de ley de procedimientos administrativos a la
ALES para la simplificacion de los tramites,
normas generales, y empleo de nuevas
tecnologias en el accionar procedimental de
la administracion publica; y

2 Ramo de Salud, Ramo de Economia, Ramo de Educacién, Ramo de Obras Publicas, Transporte y de Vivienda y Desarrollo Urbano e Instituto
Salvadorefio para el Desarrollo Integral de la Nifiez y la Adolescencia .
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(i) Suscripcién de planes de simplificacion de tramites
(de mejora regulatoria) para empresas en al menos
cinco instituciones publicas.

5.3 Implementacion del API3, a través de las siguientes
medidas:

(i) Aprobacion y publicacion de los
normativos del API; y

(ii) Suscripcion de al menos dos acuerdos con
empresas del sector privado®.

instrumentos

(i) Implementacion de planes de simplificacion
de tramites (de mejora regulatoria) para
empresas en las cinco instituciones del
sector publico.

5.3 Suscripciébn de al menos dos acuerdos
adicionales con empresas del sector publico en
el marco del API.

Gestién de la
cobranzay la
transparencia
tributaria

6.1 Implementacién de un programa de fortalecimiento de la
gestién de cobranza y el sistema de informacién y control
tributario del MH a través de las siguientes medidas:

(i) Creacion de una DCTA para la mejora en la gestion
de la cobranza;

(ii) Suscripcion de convenios para la integracion de
bases de datos de organismos publicos con el
Ministerio de Hacienda incluyendo el RNPN, el ISSS
y el INSAFOCOOP; y

(i) Aprobacion y entrada en vigencia de la Ley
Transitoria para facilitar el Cumplimiento Voluntario
de Obligaciones Tributarias y Aduaneras.

6.2 Inclusién de la Republica de El Salvador como miembro
pleno del FG y cumplimiento satisfactorio con el Estandar
para el Intercambio de Informacién Tributaria a
requerimiento de las otras jurisdicciones miembro.

6.1 Fortalecimiento de la gestion de cobranza y el
sistema de informacién y control tributario del
MH mediante las siguientes medidas:

(i) Puesta en marcha de la DCTA a través del
establecimiento de un sistema para la
gestién del riesgo de la deuda tributaria y
aduanera.

(i) Suscripcion del convenio con el CNR; e
implementacion de los convenios firmados y
la integracion de bases de datos de
organismos publicos (RNPN, CNR, ISSS y
INSAFOCOOP) con las de las Direcciones
Generales del MH (DGII, DGA y DGT).

6.2 Elaboracién del anteproyecto de Ley para el
cumplimiento del Estandar de Transparencia
para el Conocimiento del UBO del FG.

3 El API es una linea de apoyo no reembolsable disefiada para proveer bienes y servicios publicos que faciliten y complementen a la inversion privada.
Los instrumentos normativos establecen la modalidad de funcionamiento del API: un proceso competitivo y transparente para identificar, complementar
y apalancar la inversién privada.

4 Los acuerdos son: (i) Expansién de AEROMAN; y (ii) Asistencia Técnica para la Elaboracion de Lacteos e Implementacion de Mejoras en Procesos
Productivos.
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Componente lll. Reforma del Sistema de Pensiones

Fortalecimiento
institucional del
sistema de
pensiones para
lograr su
sostenibilidad de
largo plazo,
otorgar
pensiones
vitalicias y
mejorar la
equidad
intergeneracional

7.1 Aprobacion y entrada en vigencia de la Ley del SAP y la
Ley del FOP que contemplen, por lo menos, las

siguientes medidas:

(i)

(ii)

(i)

(iv)

Modificacién de la tasa de contribucion al SAP de
13% a 15%. Reduccién del pago del contrato del
seguro de invalidez y sobrevivencia y de la
comision de administracion de las cuentas
individuales a las AFP de 2,2% a 1,9% en 2022.
Modificacion de la tasa de interés de los CIP de
2,6% a 6%;

Creacion de un seguro de longevidad para
garantizar un ingreso constante y permanente de
los pensionados por vejez y los beneficiarios de
pensiones por sobrevivencia. Creaciéon de una
Cuenta de Garantia Solidaria para financiar el
seguro de longevidad;

Creacién de un Comité de Riesgos para establecer
los limites de inversién por tipos de instrumento y
los limites minimos de calificaciéon de riesgo para
los instrumentos que se invierten en los Fondos de
Pensiones. Creacion de un Comité Actuarial para
determinar los montos de las pensiones minimas,
revisar las expectativas de vida para determinar las
edades de jubilacion, y revisar la suficiencia de la
Cuenta de Garantia Solidaria; y

Modificacion de los beneficios de las pensiones a
través de las siguientes medidas: (a) limitacion del
beneficio mensual maximo de US$2.000 para
pensionados del SPP; (b) incorporacion de una
pension maxima de 55% del salario a la férmula de

7.1 Reglamentaciéon de

la Ley del SAP para

Pensiones y Reglamentacién de la Ley del FOP

y su

implementacion que contemplen el

cumplimiento de, por lo menos, las siguientes
medidas:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

Implementacion del aumento de 13% a
15% de la tasa de contribucién al SAP y
vigencia de la tasa aumentada por al menos
un afo. Implementacion de la reduccion del
pago del contrato del seguro de invalidez y
sobrevivencia y de la comision de
administracién de las cuentas individuales a
las AFP de 2,2% a 2%. Emisiones realizadas
de los CIP gue registren un aumento de la
tasa de interés de 2,6% a 6%;

Elaboracion del reglamento para el
funcionamiento del seguro de longevidad,
gue incluya la reglamentacion de una Cuenta
de Garantia Solidaria para financiar el
seguro de longevidad,

Elaboracion del reglamento para el
funcionamiento de Comité de Riesgos, y
delineamiento del Marco Normativo para la
creaciébn de un Comité Actuarial para
determinar los montos de las pensiones
minimas, revisar las expectativas de vida
para determinar las edades de jubilacién y
revisar la suficiencia de la Cuenta de
Garantia Solidaria; y

Implementacién de la modificacion de los
beneficios de las pensiones para los
pensionados del SPP, optados B del SAP, y
pensionados por invalidez y sobrevivencia.




Anexo Il — ES-L1093
Pagina 6 de 6

Condiciones de Politica Mecanismos Activadores

Objetivos Primera Operacién Programética Segunda Operacion Programatica

la pension para los optados B del SAP; y
(c) reduccién de las pensiones de invalidez y
sobrevivencia de 70% a 50% del salario.




DOCUMENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

PROYECTO DE RESOLUCION DE-_ /18

El Salvador. Préstamo /OC-ES a la Republica de El Salvador
Fortalecimiento Fiscal para el Crecimiento Inclusivo

El Directorio Ejecutivo
RESUELVE:

Autorizar al Presidente del Banco, o al representante que él designe, para que, en nombre
y representacion del Banco, proceda a formalizar el contrato o contratos que sean necesarios
con la Republica de El Salvador, como prestatario, para otorgarle un financiamiento destinado a
cooperar en la ejecucion del programa de fortalecimiento fiscal para el crecimiento inclusivo.
Dicho financiamiento sera por una suma de hasta US$350.000.000, que formen parte de los
recursos del Capital Ordinario del Banco, y se sujetara a los Plazos y Condiciones Financieras y
a las Condiciones Contractuales Especiales del Resumen de Proyecto de la Propuesta de
Préstamo.

(Aprobada el de de 2018)

LEG/SGO/CID/ EZSHARE-275433124-4190
ES-L1093
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