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INTRODUCCION

1. En su 50° reunion, celebrada en Washington el 16
de abril de 1998, el Comité Provisional de la Junta de
Gobernadores sobre el Sistema Monetario Internacional
del Fondo Monetario Internacional (FMI) adopté el Cé-
digo de buenas préacticas de transparencia fiscal: Decla-
racion de principios (1), en respuesta al claro consenso
sobre la importancia fundamental del buen gobierno
para lograr la estabilidad macroeconémica y un creci-
miento de alta calidad y sobre la transparencia fiscal
como elemento fundamental del buen gobierno (2).

2. Transparencia fiscal significa apertura al publico en
lo que se refiere a la estructura y las funciones del go-
bierno, las intenciones de la politica fiscal, las cuentas del
sector publico (3) y las proyecciones fiscales (Kopits y
Craig, 1998). El adjetivo “publico” se refiere a todos los
particulares y las organizaciones que tienen interés en el
diseno y la implementacion de la politica fiscal. La trans-
parencia fiscal promueve la rendicion de cuentas y eleva
el riesgo politico vinculado con el mantenimiento de me-
didas de politica insostenibles. De esa manera da mas
credibilidad, generando beneficios que se reflejan en
costos mas bajos de los préstamos y un respaldo mas
firme a politcas macroeconémicas acertadas por parte
de un publico bien informado. Por el contrario, una ges-
tion fiscal que no es transparente puede desestabilizar,
crear ineficiencias y fomentar la desigualdad. La posibi-
lidad de que la crisis fiscal de un pais pueda diseminarse
a otros subraya el valor que revisten los esfuerzos para
prever o evitar crisis. Una mejor transparencia fiscal es
parte de esos esfuerzos, cuyo éxito depende de que
sean firmemente respaldados por los paises miembros.

3. El Codigo se basa en cuatro principios generales
de la transparencia fiscal que deberén respaldar todos
los paises:

* El primer principio general —Clara definicién de
funciones y responsabilidades- refleja la importancia
de contar con una delimitacién bien definida dentro del
gobierno entre las actividades fiscales, las monetarias
y las de las empresas publicas, y entre los sectores pU-
blico y privado. No obstante, el Cédigo no preconiza nin-
guna asignacion especifica de responsabilidad entre las
dependencias de gobierno.

* El segundo principio general —~Acceso del pu-
blico a la informacién- se refiere a la necesidad de que
se publique informacion fiscal completa y de que los
gobiernos se comprometan a dar a conocer la informa-
cién fiscal en fechas claramente especificadas. La ne-
cesidad de que la informacién sea completa se refiere
a que no es suficiente con presentar los datos que tipi-
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camente figuran en el presupuesto y en los informes
de las cuentas del sector publico. EI Codigo hace hin-
capié en la necesidad de declarar todas las actividades
cuasifiscales (4) que se hayan asignado a entidades
no gubernamentales o que de otra manera hayan sido
realizadas por estas entidades.

* El tercer principio general ~Transparencia en la
preparacion, ejecucion y publicacién del presupuesto—
abarca normas tradicionales vinculadas a la cobertura,
accesibilidad e integridad de la informacion fiscal. Se
insiste mucho en el desarrollo y la armonizacion de las
normas internacionales de estadistica y contabilidad
para la declaracion de informacion del sector publico.

* Elcuarto principio general —Evaluacion indepen-
diente que dé garantias de integridad- se refiere con-
cretamente a los medios tradicionales de asegurar
dicha integridad mediante una auditoria externa y la in-
dependencia estadistica, pero va todavia mas alld e
insta a que los gobiernos sean abiertos y permitan una
rigurosa evaluacion independiente.

4. El Codigo propone, asimismo, principios especi-
ficos y buenas practicas que corresponden a cada uno
de los principios generales. Las buenas practicas repre-
sentan una norma de transparencia fiscal que deberan
tratar de observar la mayoria de los paises. El proyecto
revisado del Manual de Transparencia Fiscal (5) define
mas detalladamente estos principios y practicas. Dada
la complejidad de los sistemas de gestion fiscal, el Ma-
nual no ofrece instrucciones especificas sobre la ma-
nera de implementar todas las buenas practicas, pero si
incluye numerosas referencias y direcciones electro-
nicas en Internet para facilitar la puesta en practica del
Cadigo. En la preparacién del Manual se tuvieron en
cuenta varias consideraciones.

5. En primer lugar, la aplicacion del Codigo es de ca-
racter voluntario, por lo que el Manual proporciona una
justificacion de los principios y practicas que se pre-
sentan. Ademas, si bien casi todos los paises ya ob-
servan varios de estos principios y practicas, la mayoria
de ellos tendran que tomar medidas concretas para im-
plementar el Codigo en su totalidad, y muchos necesi-
taran tiempo para lograr la transparencia que el Codigo
prescribe. Asimismo, es posible que algunos requieran
asistencia técnica para respaldar sus esfuerzos.

6. Segundo, la transparencia fiscal es sélo un as-
pecto de la buena gestion fiscal y es necesario distin-
guir cuidadosamente la transparencia fiscal de otros
dos aspectos clave: la eficiencia de la actividad guber-
namental y la solidez de las finanzas publicas. Tal como
se senala en el Codigo, es menester prestar atencion a
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los tres aspectos debido a que estan claramente interre-
lacionados. El Codigo, sin embargo, no preconiza mo-
dificaciones institucionales que fomenten la eficiencia ni
el mantenimiento del orden en las finanzas publicas. Por
consiguiente, si las entidades no gubernamentales rea-
lizan actividades cuasifiscales o el gobierno procura lo-
grar ciertos objetivos de politica fiscal por medio de
fondos extrapresupuestarios (6) y gasto tributario, el Co-
digo destaca que debe especificarse claramente el pro-
pdsito de dichas intervenciones y deben declararse las
consecuencias financieras. No obstante, se preve que
la transparencia en relacion con las actividades cuasifis-
cales, los fondos extrapresupuestarios y el gasto tribu-
tario ofrezca menos incentivos para utilizarlas de ma-
nera amplia y fomente su sustitucion por practicas mas
eficientes de gestion de las finanzas publicas.

7. Tercero, en el Codigo y en el Manual se reco-
nocen sin ambigliedades la diversidad histérica de los
paises y las limitaciones de su capacidad para mejorar
la gestion fiscal. Es por ello que se mencionan buenas
practicas que pueden ser implementadas por la ma-
yoria de los paises en un periodo razonable. Ademas,
el Manual presenta las practicas optimas en determi-
nadas esferas a las que pueden aspirar los paises con
sistemas més avanzados y transparentes de gestion
de las finanzas publicas. Por otra parte, si bien los prin-
cipios y practicas son aplicables a todos los niveles de
gobierno, se reconoce que la aplicacion del Codigo
tendra que limitarse, al menos inicialmente en algunos
paises, al gobierno central.

8. Cuarto, en algunas esferas a las que se refiere el
Caodigo ya existen normas internacionales formuladas
por el FMI y otros organismos, 0 que estan en proceso
de preparacién. El Cédigo y el Manual tienen por ob-
jeto apoyar estas otras iniciativas, por lo que se ha
mantenido la armonizacién con las normas sobre infor-
macion del FMI en la esfera fiscal y con las normas de
contabilidad del sector publico que esta preparando la
Federacion Internacional de Contadores (IFAC). Mas
aun, la transparencia en torno a las interacciones del
gobierno con el sector bancario, tal como se senala en
el Codigo, deberé respaldar las normas bancarias que
esta preparando el Comité de Basilea de Supervision
Bancaria (1997).

9. En el anexo | se presenta un resumen de los re-
quisitos detallados que constituyen la norma general
de transparencia fiscal que propone el Cédigo. Se con-
sidera que son apropiados para asegurar al publico y a
los mercados de capitales que se dispone de un pano-
rama suficientemente completo de la estructura y las fi-
nanzas publicas para poder evaluar de manera fiable la
solidez de la politica fiscal.

10. Varias economias avanzadas ya observan en
gran medida esta norma y en algunos aspectos la han
rebasado. No obstante, las economias avanzadas no
deberén darse por satisfechas por el sélo hecho de
cumplir los requisitos del Codigo. Los miembros de la
Unién Monetaria Europea tendran que adoptar requi-
sitos contables y estadisticos mas exigentes para cum-
plir con las disposiciones del Pacto de Crecimiento y
Estabilidad pero, en términos mas generales, las econo-
mias avanzadas deberan esforzarse en aplicar las prac-
ticas 6ptimas en la gestion de las finanzas publicas. En
esta etapa, el Manual no especifica ninguna norma
sobre practicas optimas, pero la Organizacion de Coo-
peracion y Desarrollo Econémicos (OCDE) esta en pro-
ceso de determinar cuales son las practicas mas apro-
piadas para los paises miembros de esa organizacion.

11. En el caso de los paises en desarrollo o en tran-
sicién, aun no se emplean muchas de las buenos prac-
ticas y, por lo tanto, adherirse a las normas generales
del Cddigo es una tarea titanica. Escapa al alcance de
este Manual la sugerencia de prioridades para cada
pais que aun esta lejos de observar las normas gene-
rales. No obstante, en el recuadro 1 se senalan los re-
quisitos de gestién fiscal que se proponen como
normas minimas a las que esos paises deberan dar la
mayor prioridad (7). Debera subrayarse, sin embargo,
que de la misma manera que sucede con el Codigo, la
aplicacién de las normas minimas es voluntaria. Es
mas, inclusive las normas minimas son dificiles de ob-
servar en los paises con los sistemas de gestion fiscal
mas deficientes, en cuyo caso sera necesario reordenar
las prioridades.

12. Las normas minimas se apoyan en el hecho de
que para lograr una gestion eficiente de las finanzas pu-
blicas es fundamental aplicar buenas practicas de
declaracion de informacion fiscal. Por esa razon, las
normas minimas hacen especial hincapié en la nece-
sidad de que se presenten informes completos, fide-
dignos y puntuales sobre las actividades presupuesta-
rias y extrapresupuestarias del gobierno. Se destacan
asimismo otros aspectos de la gestion fiscal en los que
una mayor transparencia daré un respaldo vigoroso a la
meta de lograr una declaracion eficiente de informacion.

13. A efectos de determinar las prioridades para me-
jorar la transparencia fiscal, cada pais debera iniciar, en
primer lugar, una evaluacion detallada de su sistema de
gestion de las finanzas publicas con miras a determinar
cudles son las deficiencias concretas. Asi, para poder
comparar mejor las practicas de gestion fiscal de un
pais con las que se proponen en el Cédigo, el FMI ha
preparado un cuestionario y un informe resumido de
autoevaluacion sobre la transparencia fiscal, los cuales
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pueden encontrarse en el sitio de la Web sobre transpa-
rencia fiscal.

14. Otros organismos internacionales, como la OCDE,
el Banco Mundial, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y los bancos regionales de de-
sarrollo, también tienen interés en la transparencia fiscal.
Es importante que exista cooperacién entre estos orga-
nismos para que los recursos dedicados a fomentar
dicha transparencia y respaldar los esfuerzos de los
paises para mejorarla se empleen de manera eficiente.
Cabe destacar la necesidad de coordinar cuidadosa-
mente la asistencia técnica. El FMI esta trabajando con
otras organizaciones para que la asistencia técnica pro-
ceda de la entidad que esté en mejor situacién para pro-

dades del gobierno es un aspecto fundamental de la
transparencia fiscal que da credibilidad a las declara-
ciones de politica fiscal y proporciona una base sobre la
que pueden asignarse las responsabilidades en materia
fiscal. Los principios y las practicas pertinentes se vin-
culan con las funciones del gobierno y el marco para la
gestién de las finanzas publicas.

Sector gobierno

1.1. El sector gobierno debera distinguirse clara-
mente del resto de la economia y, dentro del go-
bierno, las funciones de politica y gestion deberan
definirse con precision.

porcionar asesoramiento de manera eficaz.

16. Bajo este principio se cubren buenas practicas
en cuatro esferas: 1) la definicion del sector gobierno;
2) la participacion del gobierno en el resto de la eco-
nomia; 3) la asignacion de responsabilidades dentro
del gobierno, y 4) la coordinacién y administracion de
las actividades gubernamentales.

I. CLARA DEFINICION DE FUNCIONES
Y RESPONSABILIDADES

15. La clara definicién de funciones y responsabili-

Recuadro 1. Requisitos de las normas minimas de transparencia fiscal

Clara definicion de funciones y responsabilidades

* El gobierno general debera definirse como en el Sistema de Cuentas Nacionales 1993 (SCN 1993) o el
Manual de estadisticas de las finanzas publicas del FMI (MEFP, 1986).

* Deberan identificarse las participaciones de capital en poder del gobierno.

* Las actividades extrapresupuestarias deberan someterse a la revision y a la asignacion de prioridades
por parte del gobierno dentro del proceso de elaboracion del presupuesto.

* Deberan especificarse las actividades cuasifiscales de gran magnitud del banco central, las instituciones
financieras publicas y las empresas publicas no financieras.

* Deberan establecerse una ley o marco administrativo de presupuesto que cubra las actividades presu-
puestarias y extrapresupuestarias y que especifique las responsabilidades inherentes a la gestion de las
finanzas publicas.

* Latributacion deberé estar regida por la ley, y la aplicacién administrativa de las leyes tributarias debera
estar sujeta a salvaguardas operativas.

Acceso del publico a la informacion
* Enel presupuesto y en los informes contables deberan incluirse las actividades extrapresupuestarias.

* En el presupuesto deberan incluirse estimaciones originales y revisadas correspondientes a los dos
anos precedentes.

* En el presupuesto deberan declararse los principales pasivos contingentes y gastos tributarios del go-
bierno central y las actividades cuasifiscales significativas del banco central, las instituciones financieras
publicas y las empresas publicas no financieras.
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e Debera declararse anualmente, con un retraso de no mas de seis meses, el nivel y la composicion de la
deuda del gobierno central.

* Debera publicarse un informe sobre los procedimientos de declaracion de informacion fiscal.

+ Deberan anunciarse con anticipacion los calendarios de divulgacion de datos en el siguiente afo indi-
cando las fechas limite de presentacion de los informes anuales y los periodos en que se daran a cono-
cer los informes mas frecuentes.

Transparencia en la preparacion, ejecucion y publicacién del presupuesto

» Debera presentarse, junto con el presupuesto, un documento de perspectivas fiscales y economicas
que incluya la declaracion de los objetivos y las prioridades de la politica fiscal, un resumen de las pers-
pectivas econdmicas y una evaluacion cualitativa de la sostenibilidad fiscal.

e Debera definirse el marco macroeconémico a mediano plazo para el presupuesto, que incluya los pro-
nosticos macroecondémicos sobre los que éste se basa. Deberan notificarse, asimismo, los supuestos
clave que se emplean para formular los pronésticos.

 Debera presentarse, junto con el presupuesto, una descripcion de los riesgos fiscales que incluya el im-
pacto de las variaciones en los supuestos sobre los prondsticos fiscales, los pasivos contingentes y las
principales incertidumbres con respecto a los costos de programas especificos.

» El presupuesto y la clasificacion de cuentas deberan cubrir todas las actividades del gobierno general.
Las transacciones deberan registrarse en cifras brutas, derivando una clasificacion por categorias eco-
némicas, administrativas y funcionales.

» Elsistema de clasificacion debera indicar qué entidades son administrativamente responsables de la re-
coleccion y el uso de fondos publicos.

 Debera declararse en el presupuesto la balanza global e incluirse un cuadro analitico que indique cémo
se derivo la misma a partir de estimaciones presupuestarias.

» Deberan describirse, junto con el presupuesto, las normas contables empleadas.

» Deberan observarse las reglas sobre periodicidad y puntualidad de los informes del gobierno central (los
datos del trimestre deberan publicarse dentro del trimestre posterior) que estipula el Sistema General de
Divulgacién de Datos (SGDD).

* Las cuentas definitivas del gobierno central deberan reflejar normas elevadas de cobertura y fiabilidad,
deberan conciliarse con las asignaciones presupuestarias y deberén ser sometidas al examen de un au-
ditor independiente. Deberan prepararse cuentas auditadas dentro de un plazo de 12 meses contados a
partir del cierre del ejercicio.

Evaluacion independiente que dé garantias de integridad

« Deberan establecerse mecanismos para asegurar que las observaciones de la auditoria externa sean re-
mitidas al 6rgano legislativo y que se tomen medidas correctivas.

» Las normas de procedimiento de la auditoria externa deberan ser congruentes con las normas interna-
cionales.

 Deberan darse a conocer los métodos de trabajo y los supuestos empleados para elaborar los pronosti-
COs macroeconomicos.
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17. La delimitacion del gobierno es una tarea com-
pleja, especialmente para los paises en transicion. Para
poder lograr un nivel basico de claridad en la descrip-
cion de la estructura de gobierno, debera actualizarse
regularmente el cuadro de instituciones que se prepara
para el anuario Government Finance Statistics Yearbook.
En ese cuadro figuran las unidades del gobierno cen-
tral, las que tienen presupuestos individuales y el go-
bierno local. Actualmente los cuadros no estdn com-
pletos ni actualizados, pero con relativamente poco
esfuerzo por parte de la mayoria de los paises podria
publicarse una descripcién razonablemente clara de la
estructura de gobierno.

DEFINICION DEL SECTOR GOBIERNO

1.1.1. Debera definirse claramente la delimitacion
entre el sector gobierno y el resto de la economia y esta
delimitacion deberd ser ampliamente comprendida. El
sector gobierno debera corresponder al gobierno ge-
neral, el cual comprende el gobierno central y los ni-
veles subnacionales de gobierno, incluidas las activi-
dades extrapresupuestarias.

18. El Cadigo se centra en las operaciones del go-
bierno general. Uno de los requisitos de las normas mi-
nimas es que el gobierno general se defina como en el
Sistema de Cuentas Nacionales 1993 (SCN 1993) o el
Manual de estadisticas de las finanzas publicas (MEFP
1986) del FMmI (8). Esto se refiere principalmente a las
actividades no comerciales del gobierno, incluidas las
que se efectian por medio de fondos extrapresupues-
tarios, lo que facilita la evaluacion de la politica fiscal
para todo el gobierno.

19. Si bien la mayoria de los paises miembros
aceptan la necesidad de centrarse en el gobierno ge-
neral, es necesario hacer dos salvedades. En primer
lugar, algunos aspectos del Cédigo se aplican de ma-
nera mas general al sector publico (como se sefald,
segun la definicién del SCN y del MEFP) en la medida en
que algunas entidades no gubernamentales —las institu-
ciones financieras publicas y las empresas publicas no
financieras- realicen actividades de indole fiscal. El C6-
digo aborda asimismo algunos aspectos vinculados
con la delimitacion entre las actividades del sector pu-
blico y las del sector privado (9). En segundo lugar, se
reconoce que existen limitaciones practicas e institucio-
nales que pueden evitar que se presenten datos com-
pletos sobre el gobierno general (10). En esos casos, el
Cadigo debera centrarse principalmente en el gobierno
central (y en los fondos de seguridad social u otros
fondos extrapresupuestarios a ese nivel).

20. Si bien se propone claridad en la delimitacion,

no se aborda la pertinencia de que los gobiernos rea-
licen actividades comerciales que no le competen -y
en qué medida— ni se propone ninguna forma especi-
fica de separacion institucional entre las actividades
comerciales y no comerciales.

INTERVENCION DEL GOBIERNO EN EL RESTO
DE LA ECONOMIA

1.1.2. La intervencion del gobierno en el resto de la
economia (p. ej., por medio de reglamentaciones y par-
ticipaciones en el capital de las empresas) debera ser
transparente y publica y debera estar sujeta a normas y
procedimientos claros, que se apliquen sin discrimi-
nacion.

21. El gobierno interactiia con otros sectores de la
economia de diferentes maneras, y la transparencia de
las operaciones gubernamentales puede ser de bene-
ficio limitado si no existe claridad en todos los tipos de
interacciones con el resto de la economia.

Reglamentacion del sector privado no bancario

22. Los gobiernos han tomado cada vez méas con-
ciencia de la necesidad de transparencia en la imposi-
cion y el cumplimiento de reglamentaciones. Las normas
regulatorias generales rebasan el alcance del Codigo, el
cual Unicamente exige que la reglamentacion guberna-
mental del sector privado no bancario se realice de ma-
nera abierta y publica. Otros organismos, como la OCDE,
han formulado directrices adecuadas para la reglamen-
tacion gubernamental, aunque se ocupan de la efi-
ciencia ademas de la transparencia de la actividad regu-
latoria del gobierno (11). En el recuadro 2 se describen
algunas caracteristicas de estas directrices que coadyu-
varian a fomentar la transparencia.

Intervencion del gobierno en el sector bancario

23. La participacion del gobierno en el sector ban-
cario -y en el sector financiero en los paises cuyos go-
biernos intervienen también en las instituciones finan-
cieras no bancarias— también debera basarse en metas
claras de politica. El préstamo dirigido y la exigencia de
que los bancos tengan en su poder bonos del Estado a
tasas de interés inferiores a las del mercado atenta en
forma manifiesta contra la rentabilidad de los bancos,
ademés de que la fuerte intervencion oficial dio lugar a
crisis bancarias. Estos problemas se exacerban si no se
imponen procedimientos adecuados de contabilidad y
divulgacién de informacién y si no existen incentivos
adecuados para que los propietarios, los gerentes y los
reglamentadores de los bancos administren los riesgos
con prudencia. Todo marco que procure fomentar la es-
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Recuadro 2. Caracteristicas de la reglamentacion sobre transparencia

* La reglamentacion deberé tener metas de politica claramente identificadas, debera estar redactada en
términos claros y sencillos y deberé apoyarse en una sélida base juridica.

* A menudo es conveniente la consulta publica antes de imponer una nueva reglamentacion.

* Los procedimientos para la aplicacion de la reglamentacion deberan ser abiertos y uniformes. Deberan
aplicarse por igual a los sectores publico y privado y deberan incluir un proceso de apelacion.

e Debera reducirse al minimo la superposicion de funciones de las distintas autoridades regulatorias.

e Deberan revisarse periodicamente la reglamentacion y sus repercusiones en los informes que se pu-

bliquen.

tabilidad financiera y sistémica requiere, como compo-
nentes esenciales, mayor transparencia al declarar la
participacion del gobierno en el sistema bancario, inclu-
sive una justificacion de cada tipo de intervencion, y un
entorno adecuado de reglamentacion bancaria (12).

Inversion directa en acciones
y otras participaciones de capital

24. Los gobiernos también intervienen directamente
mediante la adquisicién de participaciones de capital
privado en empresas o bancos comerciales. Uno de los
requisitos de las normas minimas es que se determine
gué montos estan en poder del gobierno y debera justi-
ficarse claramente la adquisicion de nuevas participa-
ciones de capital.

DISTRIBUCION DE FUNCIONES DENTRO DEL GOBIERNO

1.1.3. Debera definirse claramente la distribucion de
funciones entre los diferentes niveles de gobierno, y
entre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial.

25. La transparencia exige una clara delimitacion
de funciones dentro del gobierno. Al nivel mas amplio
es necesario definir la asignacién de funciones de re-
caudacién de impuestos y de responsabilidades de
ejecucion del gasto publico entre los diferentes niveles
de gobierno y, en cada nivel, la funcion fiscal de los po-
deres ejecutivo y legislativo. A menudo esto se lleva a
cabo de conformidad con el derecho constitucional.

Diferentes niveles de gobierno
26. La relacion entre los diferentes niveles de go-

bierno varia mucho en los distintos paises y abarca
desde las federaciones, en las cuales los estados o las

provincias gozan de relativa autonomia, a los regimenes
unitarios, pasando por estructuras federativas con un
gobierno central relativamente fuerte. Varia también, por
consiguiente, la distribucion de las funciones de recau-
dacion de impuestos y las responsabilidades de ejecu-
cién del gasto publico. Para que haya transparencia
fiscal es preciso que dichas funciones y responsabili-
dades se basen en principios estables o en férmulas
acordadas y que se definan claramente (13). Estas fun-
ciones y responsabilidades deberan ejercerse de ma-
nera abierta y uniforme. En los paises mas grandes y
mas diversos suelen ser mayores las dificultades para
delimitar de manera evidente los ambitos fiscales de
cada nivel de gobierno, sobre todo durante el proceso
de transicién econdmica o politica. No obstante, varios
de esos paises estan tratando de resolver esas dificul-
tades. Por ejemplo, la Republica de Sudafrica logro
establecer un marco bien definido de relaciones entre
las tres esferas de gobierno.

Funciones de los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial

27. Las relaciones entre los tres poderes estan de-
terminadas al méas alto nivel politico y juridico, varian
mucho de un pais a otro y frecuentemente estan su-
jetas a cambios a medida que se van desarrollando los
sistemas politicos y administrativos. Varios estudios re-
cientes ilustran la fuerte influencia que tienen las insti-
tuciones que se ocupan del presupuesto sobre las fi-
nanzas publicas (14). El Cédigo no aboga por ninguna
estructura de gobierno concreta que satisfaga las ne-
cesidades de la gestion fiscal: propone Unicamente la
definicion clara de las funciones de los diferentes po-
deres de gobierno en ese respecto. Es importante que
los poderes legislativo y judicial verifiquen activamente
la disponibilidad y la integridad de la informacion fiscal.
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Como regla general, en el derecho constitucional o ad-
ministrativo deberan incluirse definiciones de respon-
sabilidad y, como ya se sefald, es menester reconocer
que estas relaciones pueden ser incipientes o estar su-
jetas a cambios en muchos paises, debiendo asig-
narse alta prioridad a la resoluciéon de las cuestiones
en el momento en que surjan.

COORDINACION Y GESTION
DE LAS ACTIVIDADES DEL GOBIERNO

1.1.4. Deberan establecerse mecanismos claros de
coordinacién y gestion de las actividades presupuesta-
rias y extrapresupuestarias, y definirse con precision las
relaciones con otras entidades estatales (por ejemplo,
el banco central y las empresas financieras y no finan-
cieras controladas por el Estado).

28. Dentro del poder ejecutivo debera existir una
clara designacion de responsabilidades respecto a la
gestion general de las finanzas publicas. La falta de de-
finicién de las responsabilidades administrativas puede
afectar la rendicidon de cuentas, las comunicaciones
dentro del gobierno y el proceso de toma de decisiones.

Coordinacién del proceso de gestion
de las finanzas publicas

29. A cualquier nivel de gobierno, un aspecto funda-
mental es la organizacion de responsabilidades entre
los ministerios centrales (planificacion, economia vy fi-
nanzas) y los ministerios que efectlan los gastos, y
cada pais las organiza de diferente manera. En los
paises con una tradicion de desarrollo dirigido o de pla-
nificacion central, las responsabilidades de la gestion
de las finanzas publicas estan divididas entre el minis-
terio de planificacion o economia (responsable del pre-
supuesto de capital o de desarrollo) y el ministerio de
hacienda (responsable del presupuesto corriente) (15).
Otros paises dividen las responsabilidades asignando
las funciones (p. ej., politica fiscal macroeconémica,
elaboracion del presupuesto y contabilidad) a dife-
rentes ministerios o dependencias. Por otra parte, en
los paises difiere también el grado de autoridad relativa
de los ministerios centrales y de los que efectlan los
gastos. En pocas palabras, si bien no existe un modelo
de estructura organizacional que pueda aplicarse de
manera universal, es necesario especificar la division
de las responsabilidades de la gestion de las finanzas
publicas para asegurar su control adecuado (16).

30. La forma en que se defina el término “presu-
puesto” es crucial. En algunos paises, este término se
restringe a las estimaciones vinculadas con las asigna-
ciones anuales de fondos por parte del poder legisla-

tivo, pero este concepto puede captar Uinicamente una
pequena proporcion de las transacciones fiscales to-
tales. Varios tipos de operaciones pueden realizarse al
margen del proceso anual de autorizaciones, por lo que
se denominan “extrapresupuestarias”. La legislacion vi-
gente puede orientar fondos hacia propdsitos especi-
ficos no incluidos en el proceso anual de asignaciones
presupuestarias, o establecer fondos extrapresupuesta-
rios independientes del fondo general del gobierno,
como el fondo de seguridad social. A menudo se trans-
fieren recursos del presupuesto a fondos de este tipo y
el presupuesto puede correr el riesgo de tener que
compensar el déficit del fondo si los ingresos son infe-
riores o los gastos mas altos de lo previsto. Algunos
paises han establecido una amplia gama de fondos e
impuestos especificamente afectados a distintos fines.
Si bien puede haber razones vélidas para establecer al-
gunos fondos al margen del presupuesto (17), el uso
excesivo de esos mecanismos puede restar transpa-
rencia y reducir el control y la flexibilidad de la politica
fiscal. Por consiguiente, es importante que las asigna-
ciones realizadas a través de fondos extrapresupuesta-
rios estén sujetas a la misma disciplina que las asigna-
ciones presupuestarias. Es mas, debera haber reglas y
reglamentos sobre la rendicién de cuentas en la admi-
nistracion de los fondos extrapresupuestarios y sobre la
contabilidad y la auditoria de dichos fondos.

31. No es raro que se permita a las dependencias gu-
bernamentales disponer directamente de los ingresos
captados mediante derechos y cargos (p. €j., el minis-
terio de salud utiliza para cubrir parte de sus gastos los
ingresos recaudados en la prestacién de servicios hospi-
talarios sin transferirlos al fondo general del gobierno).
En varios paises de la OCDE se recurre cada vez mas al
cobro de derechos a los usuarios como medio para in-
tensificar el control y fomentar una administracion mas
eficiente de las entidades publicas. Con todo, estos
mecanismos deberan declararse en cifras brutas, ya
sea en el presupuesto del gobierno o en los informes
anuales de las dependencias en cuestion para poder
establecer debidamente el alcance de la actividad gu-
bernamental.

32. La relacion entre el presupuesto nacional y el
gasto financiado mediante asistencia financiera presenta
problemas de transparencia y control para muchos
paises en desarrollo debido a lo dificil que resulta esta-
blecer procesos separados para determinar el monto y
la asignacion de fondos de asistencia y otros ingresos
presupuestarios. Para que haya transparencia, la infor-
macion sobre gastos financiados mediante asistencia
financiera deberan integrarse en el proceso de toma
de decisiones y declaracion de datos sobre el presu-
puesto (18).
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33. En lo que se refiere a mejorar la transparencia
para todos esos mecanismos, lo que debe destacarse
en particular es que todas las actividades fiscales deben
ser objeto de una verificacion minuciosa como parte del
proceso presupuestario y la ejecucion de las funciones
fiscales debe estar abierta a la evaluacion del poder le-
gislativo y del publico (19). Si bien algunos fondos ex-
trapresupuestarios son manejados de manera indepen-
diente y de conformidad con la autoridad legislativa
vigente, esto no significa que deberan estar exentos de
los examenes periddicos. Por ejemplo, en las nuevas
leyes presupuestarias de Moldova y Letonia se ha eli-
minado el concepto de actividades presupuestarias al
incorporarlas como fondos especiales dentro del pro-
ceso del presupuesto anual. El Cédigo no llega tan
lejos. Las normas minimas exigen que las actividades
extrapresupuestarias se sometan al examen y a la fija-
cion de prioridades por parte del gobierno como parte
de la ejecucioén del presupuesto.

Separacion de la gestién de las finanzas publicas,
la politica monetaria y las empresas publicas

34. Es esencial asignar claramente las responsabili-
dades entre las dependencias del gobierno general, el
banco central, las instituciones financieras publicas y las
empresas publicas no financieras para asegurar la res-
ponsabilizacion de la gestion en cada tipo de entidad.
En general, las responsabilidades fiscales deberan estar
en manos de las dependencias del gobierno general o
de otras entidades en el marco de un mecanismo bien
definido y transparente. Como corolario, si las autori-
dades fiscales realizan funciones bancarias o comer-
ciales, debera ser transparente también la indole de di-
chas actividades.

El gobierno general y el banco central

35. La responsabilidad primaria del banco central
debera ser el cumplimiento de los objetivos monetarios.
Cada vez mas se esta otorgando al banco central tanta
autonomia como sea posible dentro de marcos que
aseguren la debida rendicién de cuentas. En muchos
paises, las leyes del banco central subrayan la indepen-
dencia de sus operaciones y le prohiben o restringen el
financiamiento directo del déficit fiscal (20).

36. En algunos paises, sin embargo, sobre todo los
paises en transicion y en desarrollo, varias de las activi-
dades que realizan los bancos centrales son de indole
cuasifiscal, como las operaciones vinculadas a la admi-
nistracién del sistema financiero (p. €j., los préstamos
subvencionados y el crédito dirigido) o el régimen cam-
biario (p. €j., tipos de cambio multiples y depdsitos para
pagar importaciones) (21). El gobierno puede recurrir a

N°. 68 /2000

dichas operaciones en lugar de tomar medidas fiscales
directas y los efectos econdmicos seran similares cual-
quiera sea la esfera del sector publico en la que se
llevan a cabo. No cabe duda de la necesidad de tener
en cuenta estas actividades cuando se evalle la situa-
cion fiscal global y por esa razén las normas minimas
exigen que se determinen y declaren las actividades
cuasifiscales significativas del banco central (22).

37. La mayoria de los bancos centrales transfieren al
gobierno parte de las utilidades de sus operaciones (23).
Las utilidades de los bancos centrales, y las pérdidas en
que incurren algunos de ellos, reflejan actividades que se
emprenden procurando lograr objetivos legitimos de la
politica publica, y que incluyen operaciones de mercado
abierto e intervencion en el mercado cambiario. Es, sin
duda, importante incluir en el informe anual datos sobre
las ganancias y las pérdidas registradas por el banco
central (24). También convendria incluir en el presu-
puesto anual del gobierno central una sinopsis de los
factores que afectan la posicién financiera del banco
central y su transferencia al presupuesto.

El gobierno general y las instituciones
financieras publicas

38. Muchos gobiernos establecen instituciones fi-
nancieras para brindar asistencia de indole cuasifiscal
a la industria (p. €j., un banco de desarrollo que otorga
préstamos a sectores especificos a tasas de interés
mas bajas que las del mercado) y en ocasiones, con
funciones mas especificas (p. ej., mediante directivas
de politica sobre créditos). Si bien se ha privatizado un
gran numero de bancos estatales, éstos siguen domi-
nando los activos del sector bancario en muchas eco-
nomias en desarrollo (25). Uno de los requisitos de las
normas minimas es que se especifiquen y se declaren
las actividades cuasifiscales significativas de las institu-
ciones financieras publicas (26). También es menester
que cada institucion financiera publica declare plena-
mente en sus cuentas todos los préstamos afines otor-
gados a otras dependencias de gobierno y que pu-
blique informacion sobre los préstamos en mora,
como lo exige en general la reglamentacién bancaria.

El gobierno general y las empresas publicas
no financieras

39. En muchos paises, el gobierno exige a las em-
presas publicas no financieras que realicen actividades
cuasifiscales mediante la prestacion de servicios no
comerciales, por lo general cobrando un cargo inferior
al precio de recuperacion (p. ej., suministro de electri-
cidad a consumidores rurales a una tarifa menor al
costo de generacion). En varios paises también se les
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ha exigido la prestacion de servicios sociales. Este tipo
de actividades no comerciales puede financiarse me-
diante el intercambio de subsidios entre diferentes
grupos de consumidores y/o incurriendo en pérdidas
financiadas con transferencias presupuestarias o con
empréstitos. En algunos casos, ciertas empresas pu-
blicas no financieras pueden cobrar precios excesivos
y transferir las utilidades extraordinarias a otras em-
presas o al presupuesto. Esto confunde las responsa-
bilidades fiscales del gobierno y la funcion comercial
de estas empresas y no permite verificar claramente si
los gerentes rinden plena cuenta de su desempeno.
En principio, cuando es conveniente llevar a cabo
estas actividades, lo mejor es financiarlas con transfe-
rencias presupuestarias explicitas, por ejemplo, me-
diante un contrato claro que especifique la operacion
no comercial de la empresa publica no financiera (la
transferencia, en otras palabras, debera reflejar el
precio que el gobierno esta dispuesto a pagar por el
servicio no comercial). Algunos paises se estdn mo-
viendo en esa direccién (27). Las normas minimas
exigen que se especifiquen y declaren las actividades
cuasifiscales significativas de las empresas publicas
no financieras (28).

40. Para facilitar la clara definicion de responsabili-
dades en esta esfera se propone que las empresas de-
claren todas sus actividades no comerciales mas im-
portantes.

41. La transparencia puede verse también seria-
mente comprometida en lo que se refiere a la manera
en que se privatizan las empresas publicas no finan-
cieras (y las instituciones financieras publicas), porque
puede socavarse el respaldo publico a la privatizacion.
La privatizacion debe ser un proceso abierto que tenga
en cuenta consideraciones importantes de mercado-
tecnia. Las privatizaciones individuales deberan some-
terse a una auditoria ex post (p. €j., de una oficina na-
cional de auditoria) para asegurar que se ha realizado
conforme a la ley, que la valoracion de la empresa es
justa y que la licitacién se abrid a concurso. Debera
asimismo revelarse qué indemnizacion recibieron los
compradores (e incluirse esta informacién en una de-
claracion de pasivos contingentes) (29). La Organiza-
cién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (INTOSAI) publicé un proyecto de directrices sobre
practicas Optimas para la auditoria de las privatiza-
ciones (30).

MARCO JURIDICO Y ADMINISTRATIVO

1.2. Debera establecerse un marco juridico y ad-
ministrativo claro para la gestion fiscal.

42. La transparencia de la gestion fiscal se apoya
en tres elementos fundamentales del marco juridico y
administrativo: 1) un marco integral de actividades pre-
supuestarias y extrapresupuestarias; 2) una base juri-
dica de la tributacién, y 3) normas éticas de conducta.

MARCO INTEGRAL DE ACTIVIDADES PRESUPUESTARIAS
Y EXTRAPRESUPUESTARIAS

1.2.1. La gestiéon de las finanzas publicas debera
basarse en leyes y normas administrativas de alcance
general que regulen las operaciones presupuestarias y
extrapresupuestarias. Todo compromiso o gasto de
fondos publicos deberd sustentarse en una autoriza-
cién legal.

43. La eficacia del presupuesto depende de la fir-
meza de su base juridica y de las regulaciones y prac-
ticas administrativas en las que se apoya. La impor-
tancia relativa de las leyes presupuestarias codificadas,
las regulaciones y las practicas administrativas varia
considerablemente de un pais a otro. En el recuadro 3
se presenta un resumen de las distintas tradiciones de
leyes de presupuesto. Pese a estas diferencias, ciertos
elementos deben formar parte de todos los marcos ju-
ridicos y administrativos. Los fondos publicos sdlo
pueden erogarse de conformidad con lo que dispone
la ley; el presupuesto debe ser completo y abarcar
todas las transacciones del gobierno central (aunque
quiza por medio de diferentes fondos); las transac-
ciones presupuestarias deberan presentarse en cifras
brutas; debera designarse a un ministro que se ocupe
de las finanzas publicas y esté facultado para la ges-
tion del presupuesto; las entidades y sus funcionarios
deberan rendir cuentas de la recaudacion y/o la utiliza-
cion de los recursos; las disposiciones sobre contin-
gencias o reservas deberan especificar condiciones
claras y estrictas para su uso, y deberan prepararse
para la legislatura y para el publico, como minimo una
vez al ano, informes certificados por la auditoria que in-
diguen como fueron utilizados los fondos publicos.
Estos elementos son esenciales para la transparencia
y, por consiguiente, uno de los requisitos de las normas
minimas es que debe existir una ley o marco adminis-
trativo de presupuesto que abarque actividades presu-
puestarias y extrapresupuestarias y especifique res-
ponsabilidades de gestion de las finanzas publicas.

44. La existencia de una ley de presupuesto no ga-
rantiza que se observaran sus disposiciones en la prac-
tica. Por lo regular se contravienen varios aspectos de
la ley de presupuesto, y es menester prestarles la de-
bida atencion si se han de lograr plenamente las metas
de la transparencia fiscal. Los mas comunes son el uso
excesivo de presupuestos suplementarios, el abuso de
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Recuadro 3. Ley de presupuesto - Diferentes tradiciones

Los paises europeos fundados en el derecho civil, como Francia, tienden a preferir practicas y procedi-
mientos presupuestarios codificados a alto nivel, congruentes con el firme control administrativo que existe en
esos paises. Las leyes de presupuesto del Reino Unido siempre se han centrado en los principios del manejo
de los fondos publicos, y las regulaciones e instrucciones administrativas reflejan procedimientos presupuesta-
rios detallados. Con todo, dltimamente se percibe en estos paises la tendencia a establecer marcos legislativos
mas integrales que subrayan la responsabilidad gubernamental de asegurar la transparencia y la rendicién de
cuentas. En Estados Unidos, gran parte de la legislacion presupuestaria se refiere a la fijacién de metas a me-
diano plazo mediante el proceso de aprobaciones parlamentarias debido al importantisimo papel que desem-
pena el Congreso en la conformacién y el control del presupuesto.

La mayoria de los paises en desarrollo adoptaron un modelo basado en el sistema europeo o britanico, pero
en muchos casos no pudieron formular sistemas juridicos y administrativos adecuados debido a la falta de ca-
pacidad politica y administrativa. Las economias en transicion se encuentran en distintas etapas del proceso de
constitucion de una base legislativa para el presupuesto, pero tienen dificultades para implementar politicas fis-
cales realistas y para controlar la ejecucion del presupuesto en la practica. La labor de establecer un marco juri-
dico bien concebido en estos paises debera estar respaldada por la capacidad de reflejar ese marco en presu-

puestos realistas.

los fondos para contingencias y la acumulacion de
atrasos (31). Todas estas practicas tienden a restar
transparencia en el control total y en la fijacion de prio-
ridades estratégicas.

45. Los presupuestos suplementarios, que se pre-
sentan al parlamento durante el ejercicio presupues-
tario con la intencion de ampliar o modificar las asigna-
ciones parlamentarias, son transparentes en el sentido
de que son presentados formalmente ante el érgano
legislativo. Sin embargo, a menudo no se examinan
desde la Optica de sus repercusiones previstas en los
resultados fiscales. Es mas, en algunos paises se uti-
lizan como mecanismos para autorizar el gasto ex post
en lugar de solicitar la aprobacion parlamentaria antes
de incurrir en dicho gasto. Se propone dar mas trans-
parencia al tratamiento de los presupuestos suplemen-
tarios incluyéndolos en los procedimientos de declara-
cion y conciliacion de informacion sobre las finanzas
publicas (32).

46. Los fondos para contingencias (o de reserva)
también son objeto de abusos frecuentes y su utiliza-
cion se caracteriza por la falta de transparencia. Como
se sefnald, una de las posibles deficiencias de la ley de
presupuesto es que no se especifican claramente las
condiciones en las cuales podra hacerse uso de los
fondos para contingencias. En algunos paises esta de-
ficiencia se ve exacerbada por disposiciones de las
leyes presupuestarias que permiten la utilizacion de los
ingresos financieros no previstos para cubrir contin-
gencias no especificadas. Ademas de verificar que las
leyes definan las condiciones de uso de los fondos para

contingencias, también es menester vigilar de cerca los
procedimientos empleados como parte del proceso de
declaracién y conciliacion de la informacion sobre las fi-
nanzas publicas (33).

BASE JURIDICA DE LA TRIBUTACION

1.2.2. Los impuestos, derechos, tasas y contribuciones
deberan basarse en normas juridicas explicitas. Las leyes
y reglamentos tributarios deberan ser facilmente ase-
quibles y comprensibles, y deberan enunciarse clara-
mente los criterios que regiran toda discrecionalidad
administrativa en su aplicacion.

Bases juridicas explicitas de todos los impuestos

47. Uno de los principios en los que se basa el marco
constitucional de practicamente todos los paises es que
no puede aplicarse un impuesto a menos que tenga una
clara base juridica (aunque existen algunas diferencias
en la aplicacién de este principio) (34). Sobre todo, los
niveles subnacionales de gobierno no podran recaudar
impuestos ni aplicar cargos si no cuentan con la auto-
ridad juridica para hacerlo. Por consiguiente, las normas
minimas exigen que la tributacion esté sujeta a lo que
dispone la ley y que la aplicacién administrativa de
leyes impositivas esté sujeta a salvaguardias de proce-
dimiento.

Las leyes impositivas deben ser asequibles
y comprensibles

48. Si bien la mayoria de los paises exigen la publi-
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cacion de la legislacion promulgada (p. ej., en el boletin
oficial), es menester que las leyes tributarias, las regula-
ciones y otros documentos vinculados a la interpreta-
cion administrativa de las leyes sean asequibles al pu-
blico en general. Los materiales explicativos (por ejemplo,
instrucciones y folletos), que generalmente preparan las
autoridades impositivas, deberan estar actualizados.
Las nuevas medidas sobre los ingresos presupuestarios
deberan darse a conocer con suficiente amplitud para
que los contribuyentes sepan como pueden verse afec-
tados. También es recomendable dar a conocer publi-
camente los materiles que emplean las autoridades im-
positivas en la aplicacion de las leyes (p. ej. manuales y
dictdmenes juridicos).

49. Ademas de ser asequibles, las leyes tributarias
deben ser faciles de comprender, lo que supone seguir
las reglas bésicas de las propuestas legislativas, como
una buena organizacién y la inclusion de todos los ele-
mentos necesarios para definir la responsabilidad y los
procedimientos tributarios, evitando ambigledades y
contradicciones y presentando definiciones toda vez
que sea necesario.

Criterios claros para la aplicacién

50. El corolario de la exigencia de que los im-
puestos sélo puedan aplicarse conforme a la ley es
que la discrecién administrativa en la aplicacién de las
leyes tributarias sea limitada. En ningin pais debera
admitirse, como regla general, la negociacion caso por
caso de las obligaciones tributarias entre funcionarios
y contribuyentes debido a que dichas practicas no son
transparentes y porque abren la puerta a la corrupcién.
No obstante, debera contarse con disposiciones ade-
cuadas para resolver casos de obligaciones tributarias,
acordar cronogramas de pagos en cuotas y cancelar
contablemente montos incobrables, pero en todos los
casos con salvaguardias de procedimiento. De la
misma manera, las leyes impositivas deben establecer
claramente las facultades y limitaciones de las autori-
dades tributarias para inspeccionar los establecimientos
de los contribuyentes, exigir informacion de contribu-
yentes y terceros, aplicar métodos indirectos para deter-
minar ingresos y volumen de ventas, y cobrar los im-
puestos atrasados.

51. En la Declaracién de la Organizacion Mundial de
Aduanas (Consejo de Cooperacion Aduanera), Arusha
1993 (35), que presenta directrices para formular un
programa encaminado a lograr la integridad de la admi-
nistracién aduanera se hace hincapié en la claridad y la
precision de la legislacion como medios de fomentar la
transparencia y combatir la corrupcion.
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52. La administracion de los ingresos fiscales de-
beré organizarse de manera tal que se reduzcan al mi-
nimo las oportunidades de colusién entre los contribu-
yentes y los funcionarios impositivos. Por esa razon,
las funciones administrativas deberan distribuirse en
todo el &mbito de la administracion tributaria, a fin de
contar con un elemento de vigilancia interna mediante
el cual la labor del funcionario asignado a una funcién
dada sirva como control de la labor desempenada por
otros funcionarios.

53. Deberan establecerse sistemas de auditoria in-
terna para asegurar la responsabilizacién financiera de
los mecanismos y funcionarios que se ocupan de la re-
caudacion de impuestos y el cumplimiento de las poli-
ticas y procedimientos de administracion tributaria en
su trato con los contribuyentes.

54. La tecnologia de la informacion también puede
desempenar una importante funcion al eliminar las opor-
tunidades de actuar de manera discrecional y al propor-
cionar un control eficaz de los atrasos, las exenciones,
las apelaciones y los pagos. El disefo del sistema infor-
matizado debera proporcionar una secuencia de puntos
de verificacion de la informacion registrada en las cuentas
de los contribuyentes al cotejar esa informacién con los
documentos originales y verificar el nombre de los fun-
cionarios que la ingresaron al sistema.

55. Los sistemas informatizados deberan tener,
ademas, la capacidad de intercambiar facilmente infor-
macion entre los departamentos que recaudan ingresos
fiscales, con sujecion a las clausulas de confidencia-
lidad y a las restricciones juridicas de cada pais.
Ademas de los impuestos recaudados por los departa-
mentos de tributacién y aduanas, deberan registrarse
claramente los impuestos recaudados en el sistema de
seguridad social (si es independiente del departa-
mento de tributacién) y deberd compartirse la informa-
cién de auditoria con los departamentos tributarios.
Este mecanismo se facilita si en todos los departa-
mentos que recaudan ingresos fiscales se utiliza el
mismo nimero de contribuyente.

56. Como ocurre en otras esferas de la adminis-
tracion, es necesario registrar y contabilizar clara-
mente las operaciones de consignacion de fondos y
de compensacién de débitos y créditos, en la me-
dida en que sean utilizadas. Si, por ejemplo, se auto-
riza a un departamento tributario a utilizar una parte
de los montos recaudados para sufragar bonos al
personal o ciertos gastos administrativos, habra que
especificar claramente las reglas sobre el uso de
esos fondos y aplicar las regulaciones normales de
contabilidad.
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Derechos de los contribuyentes y apertura
de las decisiones administrativas
al examen independiente

57. La transparencia en la legislacion tributaria y
aduanera y su administracion también depende de la
medida en que el sistema permite el examen de las de-
cisiones administrativas y el grado al cual el gobierno
esta obligado a hacer a los contribuyentes conscientes
de sus derechos. Los derechos de los contribuyentes
deben especificarse claramente e incluir: acceso a infor-
macién puntual y exacta, trato justo y sin demoras, con-
fidencialidad en la interaccion con las autoridades y una
estructura razonable de sanciones. Los contribuyentes
deberan tener acceso a un sistema eficiente de revision
administrativa de las decisiones y la oportunidad de
apelar ante un tribunal independiente. En la mayoria de
los paises estos derechos existen Gnicamente en papel
y cuando los mecanismos operan lo hacen de manera
imperfecta. El sistema de apelaciones no suele propor-
cionar salvaguardias contra medidas administrativas
arbitrarias y no logra mantener a la administracion tribu-
taria dentro del marco de la ley. Varios paises, no obs-
tante, han establecido una carta de derechos de los
contribuyentes o un instrumento equivalente (36).

Normas éticas de conducta

1.2.3. La conducta de los funcionarios publicos de-
berd ajustarse a normas éticas claras y ampliamente
difundidas.

58. Un importante elemento subyacente de la rendi-
cion de cuentas sobre las finanzas publicas es que los
funcionarios que observen o tomen decisiones sobre la
recaudacion o la utilizacion del erario publico y que de
otra manera ejerzan sus facultades oficiales, deberan
obedecer un cédigo de conducta que proscriba todo
comportamiento carente de ética. Podrian incluirse al-
gunos aspectos de dicho codigo en la legislacion pre-
supuestaria y tributaria. Otros aspectos pueden requerir
leyes o normas separadas. El Cédigo Internacional de
Conducta para los Cargos Publicos de las Naciones
Unidas, que se resume en el recuadro 4, proporciona
las bases para implementar normas éticas y fortalecer
las normas en vigor (37). La implementacién eficaz de
normas exige respaldo administrativo. En este sentido,
puede ser Util recordar la experiencia reciente de la Re-
publica de Sudafrica para resolver problemas de co-
rrupcion en la administracion publica (38).

Il. ACCESO DEL PUBLICO A LA INFORMACION

59. Uno de los requisitos fundamentales de la

transparencia fiscal es que el publico disponga de in-
formacién completa sobre las finanzas publicas. Los
principios y practicas al respecto se vinculan al tipo
de informacion fiscal que debera suministrarse y a
un compromiso publico explicito de divulgar puntual-
mente dicha informacidn.

Informacion completa sobre la actividad fiscal

2.1. Debera proporcionarse al publico informa-
cion completa sobre las operaciones fiscales pa-
sadas, actuales y futuras del gobierno.

60. El Cadigo propone buenas préacticas en rela-
cién con el suministro de informacion sobre las fi-
nanzas publicas en cuatro esferas: 1) cobertura del
presupuesto anual; 2) ejecucién presupuestaria y pro-
nosticos; 3) pasivos contingentes, gastos tributarios y
actividades cuasifiscales, y 4) deuda y activos finan-
cieros. La cobertura del presupuesto anual también se
trata en la seccion Il de este Manual, que se ocupa de
las practicas presupuestarias.

COBERTURA DEL PRESUPUESTO ANUAL

2.1.1. El presupuesto anual debera abarcar detalla-
damente todas las operaciones del gobierno central e
incluir informacion sobre las actividades extrapresu-
puestarias del gobierno central. Ademas, debera pro-
porcionarse informacion suficiente sobre los ingresos y
gastos de los niveles subnacionales de gobierno de
modo que pueda presentarse un estado consolidado
de la situacion financiera del gobierno general.

Presupuesto y actividades extrapresupuestarios
del gobierno central

61. Con frecuencia, el analisis de la politica fiscal se
centra en el presupuesto del gobierno central. No obs-
tante, las normas minimas exigen la inclusion de las
actividades extrapresupuestarias en el presupuesto y
en los informes de contabilidad. En los casos en que
las dependencias de gobierno estén autorizadas a fi-
nanciar parte de sus actividades por medio de los de-
rechos y cargos recaudados, estas partidas deberan fi-
gurar también en el presupuesto y en los informes de
contabilidad.

Posicién consolidada
del gobierno general

62. Pese a que el Codigo se refiere principalmente
a las operaciones del gobierno general, se reconoce
que suelen presentarse problemas para proporcionar
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Recuadro 4. Cédigo de Conducta para los Cargos Publicos

El Cédigo Internacional de Conducta para los Cargos Publicos, adoptado por las Naciones Unidas el 12
de diciembre de 1996, contiene las siguientes disposiciones:

* un cargo publico es un cargo de confianza, que conlleva la obligacion de actuar en favor del interés publico;

* los titulares de cargos publicos deberan evitar conflictos de intereses;

* deberan cumplir con los requisitos pertinentes de declarar sus activos y pasivos personales;

e no deberan solicitar ni aceptar regalos o favores que puedan influir en el desempeno de sus funciones;

e deberan respetar el caracter confidencial de la informacién de que tengan conocimiento;

* no deberan realizar actividades politicas al margen de sus funciones que puedan mermar la confianza
publica en el cumplimiento imparcial de sus obligaciones.

datos sobre el presupuesto de niveles subnacionales
de gobierno cuando se presenta el presupuesto del
gobierno central. Esto ocurre cuando no se exige a los
gobiernos subnacionales que coordinen la presenta-
cién de sus presupuestos con la del gobierno central.
También puede haber limitaciones préacticas para reco-
lectar puntualmente datos sobre el presupuesto cuando
la estructura de los niveles subnacionales de gobierno
sea muy compleja. En esas circunstancias, algunos
paises pueden no estar en condiciones de presentar
informacién puntual sobre el saldo presupuestario con-
solidado del gobierno general.

63. Si bien puede no ser factible en muchos paises
declarar el saldo presupuestario consolidado del go-
bierno general, debera hacerse el intento de suministrar
como minimo informacién ex post sobre el gobierno ge-
neral. Esto puede hacerse mediante informes basados
en las cuentas nacionales, siempre que se basen en la
ejecucién presupuestaria efectiva de las partes compo-
nentes del gobierno general. En el caso de los niveles
subnacionales de gobierno, no es necesario que la
compilacién se base en la ejecucion presupuestaria
efectiva de todos los gobiernos individualmente: puede
basarse en una encuesta por muestreo que cubra una
parte significativa del total de transacciones correspon-
dientes a los niveles subnacionales. Lo ideal seria incluir
en los documentos del presupuesto del gobierno cen-
tral la informacién sobre la ejecucion presupuestaria
prevista del gobierno general en los anos precedentes.

64. Cuando las relaciones fiscales interguberna-
mentales son significativas —es decir, la distribucién de
impuestos, las asignaciones de gastos, las transferen-
cias o el control de los empréstitos subnacionales co-
bran importancia desde el punto de vista de la politica

fiscal- debera hacerse todo lo posible para remitir esti-
maciones de ingresos, gastos y empreéstitos del go-
bierno general cuando se presente el presupuesto del
gobierno central. En Australia los estados son enti-
dades soberanas independientes y presentan sus pre-
supuestos por separado y en fechas diferentes de la del
gobierno central. No obstante, los estados dependen
mucho de las transferencias del gobierno central. Por lo
tanto, se han hecho considerables esfuerzos para nor-
malizar la presentacion de la informacion estadistica de
conformidad con las normas internacionales en todas
las jurisdicciones, de manera que la politica fiscal pueda
centrarse en el gobierno general.

65. En algunos casos, incluso cuando los niveles
subnacionales de gobierno sean significativos, puede
ser inadecuado aplicar el Codigo al nivel del gobierno
central. Esto se justificaria cuando dichos niveles estén
bien establecidos como entidades fiscales indepen-
dientes y el gobierno central no tenga relaciones finan-
cieras estrechas con esos niveles. En Estados Unidos,
por ejemplo, se deja que las fuerzas del mercado (y la
autorregulacion voluntaria) disciplinen las finanzas de
los niveles subnacionales de gobierno. Dado el grado
de independencia de los gobiernos estatales, la politica
fiscal nacional se centra en el presupuesto federal, pero
el gobierno federal sigue compilando ex post la informa-
cion consolidada del gobierno central.

EJECUCIONES PRESUPUESTARIAS Y PROYECCIONES

2.1.2. Debera divulgarse informacién comparable a
la que figura en el presupuesto anual sobre los resul-
tados de los dos ejercicios fiscales anteriores, asi
como proyecciones de los principales agregados pre-
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supuestarios para los dos ejercicios siguientes al pre-
supuesto.

66. Junto con el presupuesto anual debera presen-
tarse informacion sobre el desemperio fiscal pasado
para tener un panorama mas completo de la situacion
fiscal actual. Uno de los requisitos de las normas mi-
nimas es que se incluya una estimacién presupues-
taria original y revisada de los dos afos precedentes al
del ejercicio presupuestario junto con la ejecucion
efectiva (o prevista si ain no se dispone de cifras defi-
nitivas). Esto permite evaluar el desempeno reciente
en comparacion con el presupuesto y puede resaltar
riesgos significativos en los prondsticos o en las poli-
ticas y, en términos mas generales, puede dar idea de
la validez del presupuesto que se estd presentando.
Deberan revelarse todas las modificaciones a la clasifi-
cacion o presentacién de las partidas en las declara-
ciones presupuestarias que hayan tenido lugar de un
ano al otro, explicando las razones de dichas modifica-
ciones y sus posibles consecuencias fiscales. Ademas,
el presupuesto debera incluir prondsticos de agre-
gados clave para los dos afos subsiguientes (39). La
practica dptima seria publicar la informacién sobre los
errores de prondstico.

PASIVOS CONTINGENTES, GASTO TRIBUTARIO
Y ACTIVIDADES CUASIFISCALES

2.1.3. Junto con el presupuesto anual, deberan pu-
blicarse estados de cuentas en los que se describan la
naturaleza y la relevancia fiscal de los pasivos contin-
gentes, el gasto tributario y las actividades cuasifiscales.

Pasivos contingentes

67. Los pasivos contingentes reflejan los compro-
misos contraidos, cuyas consecuencias fiscales, en Ul-
tima instancia, dependen de que sucedan o no determi-
nadas cosas en el futuro, p. e].: garantias de préstamos,
garantias de tipos de cambio, seguro de depésitos e in-
demnizaciones (que cubran, en su caso, compromisos
del gobierno frente a empresas privadas en el contexto
de proyectos de infraestructura con financiamiento pri-
vado o empresas recientemente privatizadas) (40). Las
obligaciones futuras en los planes de pensiones pu-
blicos no son pasivos contingentes (41). Se excluyen
asimismo las garantias implicitas, como la posibilidad
de que el gobierno pueda en un futuro rescatar a una
empresa publica o a un banco del sector privado de-
bido al riesgo moral potencial que podria suscitar la
transparencia en torno a esas disposiciones.

68. Los pasivos contingentes pueden ascender a un
monto muy elevado y como tales deberan tenerse en

cuenta al tomar decisiones en la esfera fiscal. Sin em-
bargo, en la mayoria de los casos sélo figuran cuando
se declara informacion financiera en valores de caja si
es que el evento tiene lugar y cuando tiene lugar y pri-
meramente debe satisfacerse una obligacién financiera.
Por ejemplo, la concesion de un préstamo por parte del
gobierno se registrard como gasto si se emplea el mé-
todo de contabilidad en valores de caja en el momento
en que se desembolsa el préstamo, y debera registrarse
también en la declaracion de activos financieros del go-
bierno. En cambio, si el gobierno garantiza un préstamo
otorgado por un tercero, el tratamiento contable es muy
diferente: la garantia figurard en las cuentas del go-
bierno solo si el gobierno esta obligado a respetarla y
cuando realmente lo haga. Si se emplea el método con-
table de contabilidad en valores devengados, las normas
internacionales de contabilidad exigen la declaracién de
los pasivos contingentes. Uno de los requisitos de la
transparencia fiscal debera ser la aplicacion de dicha
norma, independientemente de la base contable (42).
La declaracion exacta de los pasivos contables ayudara
a los gobiernos a gestionar el riesgo fiscal. La publica-
cién de esta informacién ayudara a centrar la atencion,
desde un principio, en el disefo de politicas que su-
ponen la coparticipacion de riesgos entre el gobierno y
el sector privado.

69. Si no es necesario declarar esos pasivos, po-
dria existir el incentivo de sustituir medidas presupues-
tarias por garantias u otros instrumentos extrapresu-
puestarios, y seria poco probable que se evallien co-
rrectamente los méritos relativos de los instrumentos
presupuestarios y de otra indole (43). Si no se declara
esa informacion no podra evaluarse adecuadamente la
sostenibilidad de la situacion fiscal. Cuando se acu-
mulan pasivos no declarados de esta indole pueden
producirse conmociones fiscales fuertes (reales o po-
tenciales) que complican enormemente la gestién de
las finanzas publicas. El costo fiscal del respaldo al
sector bancario en algunos paises ha demostrado cla-
ramente la magnitud potencial de este problema.

70. Las normas minimas, entonces, exigen que en el
presupuesto se declaren los pasivos contigentes prin-
cipales del gobierno central, que deberan formar parte
de una evaluacion de mayor cobertura de riesgos fis-
cales (44). Debera incluirse una breve indicacion de la
indole de cada pasivo contingente y sus beneficiarios,
tanto para facilitar la evaluacion de la significacion fiscal
potencial como para reducir la posibilidad de abusos
mediante un tratamiento preferente.

71. La préactica 6ptima seria incluir una estimacion
del costo previsto de cada pasivo contingente —en la
medida en que sea técnicamente posible hacerlo- y
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explicar sobre qué bases se hizo el calculo. Para que
haya transparencia, ademas de declarar el valor del
monto de los pasivos contingentes, habra que pre-
parar una lista de los pasivos contingentes declarados
en el presupuesto del afo precedente que haya origi-
nado gastos durante el ejercicio actual.

Gasto tributario

72. El gasto tributario incluye exenciones de la
base tributaria, deducciones autorizadas de la renta
bruta, créditos fiscales deducidos de los impuestos por
pagar, reducciones de las tasas impositivas e im-
puestos diferidos (como la depreciacion acelerada). A
menudo son idénticos en sus efectos a los programas
de gasto explicitos. Por ejemplo, puede brindarse asis-
tencia a la industria mediante programas de gasto 0 a
través de un tratamiento tributario concesionario. El gasto
tributario no requiere una aprobacion anual formal de la
legislatura y, una vez introducido, tipicamente no esta
sujeto al mismo grado de escrutinio que las eroga-
ciones efectivas.

73. Las normas minimas exigen que en el presu-
puesto se incluya una declaracion de los principales
rubros de gasto tributario del gobierno central, inclu-
yendo una breve explicacion sobre la indole de cada
programa para permitir al menos evaluar en cierta me-

dida su justificacién y significacion fiscal. Para ello sera
necesario tomar decisiones respecto a una serie de
cuestiones, incluida la definicién precisa del gasto tri-
butario (45), y la cobertura de la declaracion en cuanto
a los tipos de impuestos que abarca y los niveles de
gobierno en los cuales se aplique. En este sentido, los
procedimientos empleados varian ampliamente en los
paises que actualmente declaran informacién sobre el
gasto tributario (46).

74. La préactica optima es declarar una estimacion
del costo fiscal aproximado de cada rubro de gasto
tributario. Si bien pueden presentarse graves dificul-
tades para la estimacion de los costos, la declaracion
del costo aproximado y la posibilidad de que la base
utilizada para el calculo sea objeto de un examen in-
dependiente puede mejorar significativamente la trans-
parencia de la gestién de las finanzas publicas. Varios
paises de la OCDE publican regularmente una estima-
cion del gasto tributario. El recuadro 5 proporciona in-
formacion sobre algunas practicas adoptadas por los
paises.

Actividades cuasifiscales

75. El banco central, las instituciones financieras pu-
blicas y las empresas publicas no financieras pueden
realizar actividades cuasifiscales (47). En el recuadro 6 se

Recuadro 5. Declaracion del gasto tributario

Alemania y Estados Unidos fueron los primeros paises que declararon informacion sobre el gasto tribu-
tario, a fines de los afos 60. Actualmente se exige declarar estos rubros en ocho paises (Alemania, Australia,
Austria, Bélgica, Espaia, Estados Unidos, Francia y Portugal). La mayoria de los paises que declaran infor-
macion lo hacen en forma anual; en Australia, Bélgica, Finlandia, Espana, Francia y Portugal, el informe sobre
el gasto tributario esta explicitamente vinculado al proceso presupuestario.

En Alemania, el gasto tributario se declara como parte de un “informe de subsidios” que incluye todas las
formas de respaldo federal mediante gasto directo y gasto tributario. (La mayoria de los estados suministra in-
formes similares a las legislaturas estatales.) Los ingresos que dejaron de percibirse se declaran para los dos
anos precedentes, el afo en curso y el afo siguiente. El informe de subsidios federales enumera para cada
rubro del gasto tributario los ingresos que dejaron de percibirse en el presupuesto federal y en todas las autori-
dades territoriales. El informe cubre una amplia gama de impuestos directos e indirectos y los clasifica por sec-
tores industriales y, dentro de los sectores, por tipos de impuestos. Ademas de los informes bienales regulares,
se preparan informes mas detallados sobre sectores individuales y se efectian calculos complementarios si se
contemplan modificaciones a la ley. Para evitar que ciertos tipos de rubros de gasto tributario se vuelvan parte
permanente del sistema impositivo, pueden disefiarse de manera tal que se eliminen gradualmente con el correr
del tiempo (p.ej., incentivos tributarios para invertir en Alemania oriental). Los informes de subsidios son en-
viados a la legislatura federal, donde son considerados por varias comisiones y luego se someten al escrutinio
de la Corte Federal de Auditoria. Ademas, varios institutos independientes de investigaciones econdémicas rea-
lizan sus propios andlisis sobre los efectos econdémicos y la eficiencia de los subsidios y realizan sus propios
célculos sobre la magnitud del gasto tributario (y de los subsidios, en términos mas generales).

PERSPECTIVAS DEL SISTEMA FINANCIERO
N°. 68 / 2000

106



presenta una lista mas completa de los diferentes tipos.
Las actividades cuasifiscales plantean una serie de cues-
tiones complejas. Por ejemplo, con respecto a las que
realizan los bancos centrales, solo se reflejaran en el pre-
supuesto del gobierno aquellas actividades cuyos efectos
financieros queden plenamente registrados en el estado
de ganancias y pérdidas del ejercicio en el cual tienen
lugar, mediante una variacion en el monto de las utili-
dades del banco central transferidas al gobierno (48).
Esto tiene varias consecuencias desde el punto de vista
de la transparencia:

e aun si todas las actividades cuasifiscales tienen
un impacto inmediato sobre el estado de ganancias y
pérdidas del banco central, y existe un indice del 100
por 100 de transferencias de utilidades al gobierno
central, estas actividades fiscales se declaran en cifras
netas, y existe informacion insuficiente sobre los flujos
brutos que dan lugar a dichas actividades (49);

« el indice de transferencia de utilidades es tipica-
mente inferior al 100 por 100, y el banco central retiene
una parte de las utilidades como reservas (50). En estas
circunstancias, el costo de las actividades cuasifiscales
es absorbido en parte por el presupuesto del gobierno
central y en parte por un incremento de las reservas del
banco central méas pequeno que el que hubiese tenido
lugar en ausencia de dichas actividades;

« en algunos casos, el banco central realiza una
cantidad tal de actividades cuasifiscales que incurre en
una pérdida, pero las pérdidas del banco central no se
declaran como gasto del gobierno central (51);

 los efectos de algunas actividades cuasifiscales
no se reflejan inmediatamente en el estado de ganan-
cias y pérdidas del banco central. Por ejemplo, los
préstamos subvencionados pueden traducirse en una
sobrevaluacion de los activos del banco central y no
en una reduccion del superavit de operaciones (52). Y
los pasivos contingentes incurridos por el banco cen-
tral —como las garantias de tipos de cambio, que
pueden ser de magnitud significativa— no se registran
como gasto hasta que surja la contingencia y deba ha-
cerse frente a la obligacion.

76. Algunas de estas consideraciones se aplican tam-
bién a la transferencia de las actividades cuasifiscales
realizadas por las instituciones financieras publicas y las
empresas publicas no financieras. Dada la indole y la
significacion fiscal potencial de las actividades cuasifis-
cales realizadas por el banco central y otras entidades
no gubernamentales, dichas actividades deberan te-
nerse en cuenta al evaluar la situacion fiscal. Para ello,
las normas minimas exigen que en el presupuesto se in-

Recuadro 6.
Tipos de actividades cuasifiscales

Operaciones vinculadas al sistema financiero
Préstamos subvencionados
Tasas de préstamo controladas
Préacticas de redescuento preferencial
Préstamos con pocas garantias y de inferior calidad
Garantias de préstamos
Encaje legal poco remunerado
Topes crediticios
Operaciones de rescate

Operaciones vinculadas al sistema cambiario
Tipos de cambio mdltiple
Depositos de importaciones
Depdsitos sobre compras de activos externos
Garantias de tipos de cambio

: Seguro de riesgo cambiario subvencionado

Operaciones vinculadas al sector de empresas comerciales
Precios inferiores a los comerciales
Prestacion de servicios no comerciales

(p.€j., servicios sociales)
Politica de precios para fines de ingresos presupuestarios
Precios de proveedores superiores a los comerciales

cluya una declaracion de las actividades cuasifiscales
significativas del banco central, las instituciones finan-
cieras publicas y las empresas publicas no financieras. El
ministerio que se ocupa del presupuesto central podria
compilar estas declaraciones sobre la base de la infor-
macion proporcionada por el banco central y otras enti-
dades no gubernamentales que realicen actividades
cuasifiscales (53). Debera incluirse informacién suficiente
para permitir al menos cierta evaluacion de la significa-
cion fiscal potencial de cada actividad cuasifiscal. Por
ejemplo, la declaracién de un préstamo garantizado po-
dria incluir el monto y la duracién del préstamo; la de-
claracién de un préstamo subvencionado podria incluir
el monto y la duracion del préstamo y la tasa de interés,
y la declaracion de un subsidio al consumidor otorgado
por una empresa publica no financiera podria incluir por
lo menos alguna indicacién de la divergencia entre el
precio que se cobra y un precio basado en la recupera-
cion total del costo.

77. Sobre todo en el caso del banco central y de las
instituciones financieras publicas, se requiere cierto
pragmatismo para decidir qué tipos de actividades
cuasifiscales realizadas por las empresas publicas no
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financieras deberan declararse. No cabe duda de que
la magnitud financiera es uno de los principales crite-
rios que deberan aplicarse. No obstante, también debe
quedar claro que un impuesto o un subsidio —a dife-
rencia de una reglamentacién, por ejemplo- es otro
instrumento que permite cumplir el objetivo de la acti-
vidad cuasifiscal. También debe destacarse que el al-
cance del Codigo no abarca al sector privado, al que se
recurre @ menudo para que realice actividades de indole
cuasifiscal sin recibir remuneracién del gobierno. Cabe,
entonces, llegar a la conclusion de que dichas activi-
dades impuestas a las empresas publicas no financieras
y a las empresas privadas (p. ej., la promocién del em-
pleo) no deberan tratarse como actividades cuasifiscales
de una empresa publica no financiera.

78. La practica 6ptima para la declaracién de las
actividades cuasifiscales podria incluir dos elementos
adicionales (54). En primer lugar, podria efectuarse
cierta cuantificacion de la magnitud probable de las ac-
tividades individuales. Si bien esto no es siempre fac-
tible (55), en general es posible dar una indicacién del
orden de magnitud de los efectos fiscales (véase el
recuadro 7) (56). Por ejemplo, al declarar una garantia
de tipo de cambio emitida por el banco central debera
incluirse el valor de las garantias pendientes y el
costo que hubiera significado si se hubieran hecho
efectivas al tipo de cambio actual. Segundo, debera
proporcionarse ademas cierta indicacién de la base
del célculo empleado para estimar el costo fiscal. La
estimacion de los efectos fiscales de las actividades

Recuadro 7. Estimacion de los efectos fiscales
de las actividades cuasifiscales

La estimacion de los efectos fiscales de algunas actividades cuasifiscales es relativamente sencilla: la infor-
macion necesaria figura en los registros contables de la empresa o el banco central (p.ej., el costo en que in-
curre una empresa publica no financiera para proporcionar servicios sociales, cuando dicho costo se registra
por separado). Otras, no obstante, son mas dificiles de cuantificar (p.ej., el costo de una garantia de préstamo).
A continuacion se incluyen ejemplos preparados especialmente para ilustrar la cuantificacién de actividades
cuasifiscales en dos casos relativamente sencillos.

Ejemplo 1: Préstamo subvencionado otorgado por una institucién financiera publica

Un banco estatal otorga un préstamo por US$10 millones a una empresa publica no financiera con una tasa
de interés del 5 por 100. Las tasas de interés comerciales de préstamos similares oscilan entre 15 por 100 y 20
por 100 dependiendo de elementos especificos que afecten el riesgo crediticio. El subsidio anual debera esti-
marse entre US$1 millon y US$1,5 millones. Al no existir ningtin factor pertinente que indique un tratamiento dife-
rente, el costo de la actividad cuasifiscal debera registrarse como el punto medio del rango, es decir, US$1,25
millones.

Ejemplo 2: Tipo de cambio miltiple

El banco central dispuso un tipo de cambio apreciado especial de 2,75 unidades de moneda local
(UML2,75) frente al dolar para exportaciones de minerales y UML2 para las importaciones de alimentos basicos.
El tipo de cambio central es UML3 por délar, lo que supone un impuesto a las importaciones de minerales y un
subsidio a las importaciones de alimentos basicos. Si el total de exportaciones de minerales asciende a
US$3.000 millones y las importaciones totales de alimentos representan US$300 millones, pueden estimarse y
declararse los efectos de la actividad cuasifiscal de la siguiente manera:

Impuesto cuasifiscal sobre exportaciones de minerales:

(3-2,75) UML/$ x ($3.000.000.000) = UML750.000.000

Subsidio cuasifiscal a las importaciones: (3-2)UML/$ x ($300.000.000) = UML300.000.000

En este ejemplo, el banco central gana UML450.000.000 netos.
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cuasifiscales realizadas por el banco central, las insti-
tuciones financieras publicas y las empresas publicas
no financieras podrian ser responsabilidad conjunta de
las entidades involucradas y del ministerio que se
ocupe del presupuesto central, combinando este ul-
timo todas las actividades cuasifiscales del banco cen-
tral y las empresas publicas para obtener un informe
global de la actividad cuasifiscal de todo el sector pu-
blico. En los casos en que las actividades cuasifiscales
sean de gran magnitud y cuantificables, convendria de-
clararlas juntas con el saldo fiscal global del gobierno
en un balance fiscal ampliado (57).

79. La ley de presupuesto de Argentina exige la
declaracion de datos sobre el sector presupuestario
consolidado. Por consiguiente, se declar6 como acti-
vidad cuasifiscal y se incluyo en el gasto del gobierno
central un episodio de reestructuracion del sector ban-
cario que tuvo lugar en 1994-95, en el cual el banco
central suministrd préstamos a largo plazo a bancos
privados. De la misma manera, el costo de emision de
bonos del Estado a bancos que padecian problemas fi-
nancieros en Mauritania en 1986 se registr6 como un
gasto del gobierno central (58).

DEUDA Y ACTIVOS FINANCIEROS

2.1.4. El gobierno central debera divulgar con regu-
laridad informacion sobre el nivel y la composicion de
su deuda y sus activos financieros.

80. El Cddigo exige la publicacién regular de infor-
macion sobre el nivel y la composicion de la deuda y los
activos financieros del gobierno central, lo que dara una
medicion de la deuda neta. Con esta informacion, el go-
bierno puede evaluar mejor su capacidad para finan-
ciar sus actividades y cumplir con sus obligaciones de
deuda, asi como estimar el monto de ingresos futuros
que requiere para satisfacer todos los compromisos exis-
tentes. Es particularmente importante controlar los cam-
bios en el nivel y la composicion de la deuda y los ac-
tivos financieros publicos, porque estos son la base de
los enfoques aceptados para evaluar la sostenibilidad de
la politica tributaria. La practica 6ptima supondria tam-
bién la declaracion de tenencias de activos no finan-
cieros. Si bien esto introduciria una serie de nuevas cue-
siones contables, aportaria informacion que ayudaria a
evaluar el desempeno del gobierno en la canalizacion y
utilizacién de los activos no financieros y daria una indi-
cacioén de los requisitos futuros de mantenimiento y sus-
titucién. Ademas, facilitaria la derivacién de un balance
del gobierno central completo, que le permitiria incluir
en las evaluaciones de sostenibilidad la informacion
sobre todos los activos y pasivos del gobierno (59).

Declaracion de la deuda

81. En la declaracion debera abarcarse la deuda
total del gobierno central, incluidos los valores, los prés-
tamos y los depdsitos (60). Para fines de comparacion
debera revelarse el nivel de la deuda en la fecha en
que se estéd declarando y en la fecha de declaracion
previa. Como partidas informativas deberan indicarse
los métodos y practicas de valoracion (p. ej., revalora-
cién de la deuda indexada) (61), junto con cualquier
caracteristica especial de los instrumentos de deuda o
cualquier pasivo no reportado. Para la clasificacion y la
definicion de la deuda deberén observarse practicas
reconocidas internacionalmente (p. ej., como las del
MEFP o las de la OCDE, 1988).

82. La deuda debera desglosarse por vencimientos
remanentes y clasificarse como deuda a corto plazo
(menos de 12 meses), a mediano o a largo plazo (62).
Cuando corresponda, la deuda también debera desglo-
sarse en componentes nacional y extranjero conforme
al criterio de residencia, segun la moneda de emision
(incluida la indexacion), por tenedores de deuda y/o por
instrumentos de deuda. Deberan revelarse los atrasos
en los pagos de servicio de la deuda, asentando por se-
parado el monto correspondiente a intereses y el monto
correspondiente al principal. Ademaés, debera indicarse
cualquier tipo de canjes (swaps) de deuda. Las normas
minimas exigen que el nivel y la composicion de la
deuda se declaren anualmente con un retraso de no
mas de 6 meses. La deuda de gran importancia para la
politica econdmica debera declararse trimestraimente.
La deuda debera declararse en el presupuesto del go-
bierno central y en las cuentas definitivas.

83. La préctica 6ptima, como se refleja en las Normas
Especiales para la Divulgacién de Datos del FMI (NEDD)
(63), prescriben la declaracion trimestral, como minimo,
dentro del trimestre siguiente al trimestre de referencia.
Seria ademas necesario declarar proyecciones de ser-
vicio de la deuda, incluyendo pagos proyectados de in-
tereses y amortizacion de la deuda a mediano y largo
plazo. Esta informacién debera proporcionarse trimes-
tralmente para los cuatro trimestres subsiguientes y
anualmente a partir de entonces. Los rembolsos pro-
yectados de la deuda a corto plazo también deberan
declararse trimestralmente.

Declaracion de activos financieros

84. La declaracién de activos financieros debera
cubrir todos los activos del gobierno central a la fecha
de declaracion asi como los de la fecha de declaracion
previa. El informe debera incluir una declaracion pre-
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cisa de las politicas contables que se han aplicado con
respecto a la valoracion de los activos.

85. Los activos financieros son aquellos de los que
dispone el gobierno para cubrir pasivos o compro-
misos, o financiar actividades futuras. Los activos fi-
nancieros que deberén declararse son el efectivo y los
equivalentes de efectivo (64); otros activos monetarios,
como el oro y las inversiones, y préstamos y anticipos.
Ademas de declarar los activos financieros conforme a
estas categorias, deberan efectuarse desgloses adicio-
nales dentro de cada una. Por ejemplo, las inversiones
podrian desglosarse en valores directamente negocia-
bles, participaciones de capital en empresas privadas,
inversion de cartera en empresas privadas e inversion
en instituciones internacionales. Los préstamos y anti-
cipos por recibir podrian desglosarse por sectores
(p. €j., préstamos para explotacién agricola, préstamos
a estudiantes y préstamos para la vivienda) y dentro
del sector por los principales programas de préstamo.

86. Las reservas en moneda extranjera del banco
central no deberan incluirse en la declaracion de activos
financieros del gobierno central para fines de politica
fiscal. Generalmente se mantienen reservas para cubrir
el pago de importaciones y una posible intervencion en
el mercado cambiario, si bien se reconoce que en al-
gunos paises se ha recurrido a ellas para otros fines,
como el rembolso de deudas, a pesar de que el banco
central fuese independiente. No obstante, las reservas
internacionales deberan declararse como parte de otros
requisitos de transparencia (en el contexto de normas
monetarias y estadisticas), y generalmente es el banco
central quien las declara.

87. Cualquier caracteristica especial de los activos
financieros, por ejemplo, si garantizan una deuda u
otro pasivo especifico, o cualquier restriccion al uso de
un activo o de la renta derivada del mismo, deberan in-
dicarse como partidas informativas. Deberan sefnalarse
también los activos financieros que se excluyan de la
declaracion. La declaracion de activos financieros de-
beré realizarse en los mismos intervalos en que se de-
clara la deuda (65).

COMPROMISO Y PUNTUALIDAD
DE LA PUBLICACION DE INFORMACION

2.2. Debera contraerse un compromiso publico
de divulgar puntualmente informacién sobre las fi-
nanzas publicas.

88. El Codigo propone buenas préacticas vinculadas
con: 1) compromisos de publicacién y 2) puntualidad
de la publicacién.

Compromisos de publicacién

2.2.1. Deberan formularse compromisos especificos
de divulgar informacién sobre las finanzas publicas (por
ejemplo, en la ley de presupuesto).

89. La discrecion para decidir si se va a divulgar infor-
macion tributaria, cuando, con qué grado de detalle, y a
quién, puede lesionar la credibilidad de un gobierno. A
menudo los gobiernos se ven tentados a divulgar més la
informacion favorable que la desfavorable. Un largo pe-
riodo de incongruencia en la observacion de una politica y
la divulgacion completa y oportuna de datos puede dar
como resultado un alto nivel de incertidumbre en torno a
la verdadera posicién fiscal.

90. Para ganar credibilidad, los gobiernos deberan
comprometerse a la publicacion regular de informacion
fiscal. Por consiguiente, las normas minimas exigen que
se publiquen las practicas empleadas para declarar
datos fiscales. Ese compromiso debera estar plasmado
en la ley o estar acompanado de un compromiso de ob-
servar las normas internacionales.

91. En el recuadro 8 se presentan ejemplos de legis-
laciones nacionales que establecen claros requisitos
para la declaracion de informacion fiscal. Ademaés, mu-
chos paises se han comprometido con las normas de
publicacion de datos fiscales y otros datos macroeco-
nomicos contenidos en las NEDD. En materia fiscal, in-
cluyen compromisos con la puntualidad y la periodi-
cidad de la declaracién de las operaciones del gobierno
general, las operaciones del gobierno central y la deuda
del gobierno central. Sélo unos pocos paises demues-
tran actualmente que siguen buenas practicas de deri-
vacion de informacion fiscal en términos de las NEDD,
pero muchos otros estan procurando mejorar sus prac-
ticas de declaracién de datos para cumplir con dichas
normas.

92. Un elemento adicional de la préactica 6ptima en
esta area es la libertad de legislacion sobre la informacion.
Varios paises tienen requisitos legislativos de que las de-
pendencias gubernamentales pongan a disposicién del pu-
blico, a solicitud, toda informacién que tengan en su poder,
con sujecion a ciertas excepciones claramente especifi-
cadas (que generalmente incluyen la seguridad nacional,
las relaciones externas, el interés econémico nacional,
las obligaciones de confidencialidad con terceros, el
cumplimiento de la ley y la privacidad personal). En al-
gunos paises, la legislacion crea la presuncién en favor
de la divulgacion al publico y es el gobierno quien debe
demostrar que existe un interés publico que justifica el
hecho de no divulgar la informacion. El pais con la mas
larga tradicion en este tipo de compromiso y con un go-
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Recuadro 8. Ley de presupuesto y transparencia fiscal

La Ley de Responsabilidad Fiscal de Nueva Zelanda de 1994 es un valioso instrumento de referencia que
establece normas juridicas para la transparencia de la politica fiscal y de la declaracion de informacion sobre las
finanzas publicas y responsabiliza formalmente al gobierno ante el publico por su desempeno fiscal. Reciente-
mente se promulgé legislacion similar en Australia: la Carta de Honestidad Presupuestaria. El Reino Unido pro-
mulgé legislacion sobre un Cédigo de Estabilidad Fiscal. En general, las normas de transparencia fiscal en el
marco de este tipo de legislacion nacional son mas exigentes que las que sugiere el Cddigo. No obstante, otros
gobiernos comprometidos podrian emular varios de sus elementos.

Principios y normas de la Ley
de Responsabilidad Fiscal

Esta ley establece cinco principios de gestion fiscal
responsable: reducir la deuda publica a niveles pru-
dentes: mantener un saldo de operaciones en su pro-
medio durante un periodo razonable; mantener un nivel
de patrimonio publico para hacer frente a contingen-
cias; manejar los riesgos fiscales, y mantener tasas im-
positivas predecibles y estables. Se permite al gobierno
abandonar temporalmente la observancia de estos prin-
cipios, siempre que cuenten con una clara justificacion,
un plan y una fecha para volver a cumplirlos.

A continuacion, esta ley especifica sin ambigue-
dades de qué manera debera el gobierno declarar las
politicas que propone y los avances logrados para
asegurar a la legislatura y al publico que se estan ob-
servando los principios de gestion fiscal. La ley exige a
los gobiernos:

* publicar una declaracion de politica presupues-
taria que contiene prioridades estratégicas para el pro-
ximo presupuesto, intenciones fiscales a corto plazo y
objetivos fiscales a largo plazo, a mas tardar el 31 de
marzo para el ejercicio que comienza el 1 de julio;

e revelar el impacto de las decisiones fiscales
sobre un periodo de prondstico trienal en actualiza-
ciones econémicas y fiscales regulares;

» presentar toda la informacion financiera con-
forme a préacticas de contabilidad generalmente acep-
tadas;

» referir todos los informes que exige la ley a una
comision parlamentaria selecta.

La Ley de Responsabilidad Fiscal incluye también
ciertos requisitos especificos, a saber: la publicacion
de datos econoémicos vy fiscales actualizados 42 a 14
dias antes de cualquier eleccion general; proyecciones
de las tendencias fiscales durante un periodo de 10
afnos, como minimo, y declaraciones de los compro-
misos y riesgos fiscales especificos del gobierno, in-
cluidos los pasivos contingentes. (Véase http://www.trea-
sury.govt.nz/pubs/bmb/fra/details.htm.)

Legislacion similar

La Carta de Honestidad Presupuestaria de Aus-
tralia es, en principio, similar, en parte debido a que su
estructura federal asigna mas énfasis a la funcion de la
Oficina Australiana de Estadistica de establecer normas
de declaracion de informacion fiscal para todos los ni-
veles de gobierno. Ademas, exige especificamente un
informe intergeneracional cada cinco anos y un in-
forme sobre el gasto tributario, que la Ley de Respon-
sabilidad Fiscal no exige. Algunos de estos elementos,
como la declaracién del gasto tributario, consolidan y
amplian la practica administrativa existente, pero otros
SON NUevos.

El Reino Unido, al reconocer la necesidad de ir
mas alla de las declaraciones de politica que posible-
mente cambien cada vez que cambia el gobierno, ha
presentado un proyecto de ley al parlamento basado
en principios similares a los que prescribe la Ley de
Responsabilidad Fiscal.

bierno abierto es Suecia, donde el principio ha sido con-
sagrado en la Constitucion desde 1776. Los ciudadanos
de Suecia (como ocurre en varios otros paises) tienen de-
recho a apelar al Ombudsman —una oficina independiente
del poder ejecutivo que recibe e investiga quejas de mala
administracion- la decision de cualquier dependencia de
gobierno de no divulgar informacion. En otros paises,
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como Estados Unidos, los ciudadanos tienen derecho a

apelar ante un tribunal.

Puntualidad de la publicacién

2.2.2. Deberan anunciarse con antelacion los calen-

darios de publicacién de datos fiscales.



93. Como se indica en el SGDD, las normas minimas
exigen el anuncio anticipado de calendarios de fechas
de divulgacion de informacién para el afo subsi-
guiente indicando las fechas limite de publicacién de
informes anuales y las fechas de los informes mas fre-
cuentes (66). Por ejemplo, en el caso de un informe de
ejecucion tributaria trimestral, debera anunciarse que
el informe se publicara entre el 15 y el 18 del mes co-
rrespondiente, por nombrar una fecha. Ademas, los
paises deberan dar a conocer el nombre y la direccidn
de una oficina o persona responsable que proporciona
la informacion mas actualizada sobre la fecha probable
de publicacion. Las autoridades deberan comprome-
terse a publicar simultaneamente los informes y datos
fiscales a todas las partes interesadas.

94. La préctica 6ptima estaria representada por las
normas mas estrictas que prescribe el SGDD (67). Por
ejemplo, cuando el calendario de publicaciéon especi-
fique una fecha limite o un rango de fechas, el pais anun-
ciara, al cierre de operaciones de la semana precedente,
la fecha exacta de publicacion de datos en la semana
subsiguiente. Se recomienda asimismo a los paises in-
dicar también la hora exacta de publicacién.

I1l. TRANSPARENCIA EN LA PREPARACION,
EJECUCION Y PUBLICACION
DEL PRESUPUESTO

95. La existencia de normas adecuadas para los
datos y la informacion fiscales constituye una contribu-
cion crucial para la transparencia fiscal. En este sen-
tido, los principios y las préacticas se vinculan al conte-
nido de la documentacion presupuestaria, la clasifica-
cion y presentacion de estimaciones del presupuesto,
la ejecucion y el control del presupuesto y la declara-
cion de datos sobre las finanzas publicas.

Documentacién presupuestaria

3.1. En la documentacion presupuestaria deberan
especificarse los objetivos de la politica fiscal, el
marco macroeconomico, las medidas de politica en
que se fundamenta el presupuesto y los principales
riesgos fiscales detectables.

96. El Codigo propone buenas practicas en relacion
con la documentacion presupuestaria que se vincula
con: 1) objetivos y sostenibilidad de la politica fiscal; 2)
reglas fiscales; 3) marco macroeconémico; 4) separacion
entre los compromisos existentes y las nuevas politicas,
y 5) principales riesgos fiscales.
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OBJETIVOS Y SOSTENIBILIDAD DE LA POLITICA FISCAL

3.1.1. Debera presentarse una declaracion de obje-
tivos de politica fiscal y una evaluacion de la sostenibi-
lidad de la politica fiscal que sirvan de marco al presu-
puesto anual.

97. En casi todos los paises, el presupuesto tiene una
perspectiva anual. No obstante, también es necesario in-
cluir una declaracion precisa sobre los objetivos mas am-
plios del gobierno en materia de politica fiscal, las impli-
caciones de las politicas fiscales actuales en anos fu-
turos y la sostenibilidad de la situacion fiscal a mediano
y largo plazo. Es por consiguiente un requisito de las
normas minimas que se presente un documento sobre
las perspectivas fiscales y econdmicas junto con el pre-
supuesto, que incluya una declaracion de objetivos y
prioridades de politica fiscal, un resumen de las perspec-
tivas econdmicas y una evaluacién cualitativa de la
sostenibilidad fiscal.

Prondésticos y marcos de presupuesto
a mediano plazo

98. Muchos paises ya presentan declaraciones ba-
sicas de politica fiscal y econdémica y un niimero cre-
ciente de ellos lo hace en términos de pronésticos fis-
cales y econdmicos a mediano plazo. En este sentido
es necesario hacer la distincion entre las declaraciones
de politica basadas en prondsticos a mediano plazo de
agregados fiscales y estimaciones integradas y con-
gruentes a mediano plazo desglosadas para cada una
de las dependencias que realizan gastos. Esto Ultimo es
lo que a veces se denomina marco de presupuesto a
mediano plazo. En el recuadro 9 se describe este marco
con mayor detalle. Es un instrumento con muchos re-
quisitos administrativos y politicos y, por consiguiente,
su aplicacion tuvo mas éxito en los paises de la OCDE.

99. Una ventaja importante del prondstico a me:
diano plazo para los paises en desarrollo y los paises
en transicion es que ayuda a vincular el presupuesto
de capital con el presupuesto corriente. Sin este vinculo,
0 coordinacion, el presupuesto tendria una utilidad limi-
tada y a menudo no se incluyen recursos suficientes
para cubrir los costos de operacién y mantenimiento.

100. La R.A.E. de Hong Kong es un buen ejemplo
de la insercion del presupuesto anual en un marco
agregado a mediano plazo. Se prepara un prondstico
de mediano alcance y se publica como anexo al dis-
curso del presupuesto (68). El pronéstico de mediano
alcance incluye proyecciones para el ejercicio presu-
puestario mas tres afos. Hungria también comenzé a
presentar una perspectiva trienal para el presupuesto
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Recuadro 9. Marcos de presupuesto a mediano plazo:
Lecciones extraidas de la experiencia de algunos paises de la OCDE

Un marco de presupuesto a mediano plazo, si se aplica rigurosamente, constituye una declaracion precisa del
costo que implica mantener las politicas actuales de gobierno y un mecanismo para controlar la introduccion de
nuevas politicas y llevar registro de la ejecucion del presupuesto mas alla de un ano dado. Ademas, es una base
transparente para la rendicién de cuentas del poder ejecutivo y un cimiento necesario para preparar presupuestos
mas detallados y orientados a la consecucion de resultados concretos. Se han utilizado estos instrumentos exito-
samente en Alemania, el Reino Unido y Australia. La experiencia recogida en éstos y otros paises, no obstante,
sugiere que es necesario cumplir con condiciones estrictas antes de poder obtener sus plenos beneficios.

¢Qué es un marco de presupuesto
a mediano plazo?

A continuacién se indican las caracteristicas Fun-
damentales:

* Una declaracién de objetivos de politica fiscal.

* Prondsticos macroeconomicos vy fiscales inte-
grados a mediano plazo.

* Estimaciones de gastos de los ministerios y de-
pendencias que efectian las erogaciones para dos a
cuatro anos mas alla del ano del presupuesto.

* Estimaciones formales para el ano subsi-
guiente; la primera estimacion de gastos se convierte
en la base de las negociaciones presupuestarias para
el proximo ano.

* Las autorizaciones presupuestarias de los mi-
nisterios y las dependencias se convierten en limita-
ciones presupuestarias estrictas.

El proceso de estimacion de anos subsiguientes
tiene ventajas técnicas significativas para las dependen-
cias centrales y las dependencias que efecttan las ero-
gaciones. En el caso de estas Ultimas, es mas prede-
cible el financiamiento de sus programas, ademas de
que el requisito de que las dependencias mantengan
estimaciones multianuales da mayor claridad a la poli-
tica a nivel del programa. Debera senalarse ademas
que, sobre todo en el Reino Unido y en Australia, el pro-
ceso vigoroso de estimaciones de anos subsiguientes
se ha traducido en una mayor flexibilidad de las depen-
dencias en cuanto al uso de recursos dentro de los
topes totales y por programas.

Algunas lecciones extraidas de la experiencia

De las experiencias de los tres paises mencio-
nados se derivan las siguientes conclusiones con res-
pecto al marco de presupuesto a mediano plazo:

* Es necesario definir los objetivos de politica
fiscal y las metas fiscales cuantitativas y defenderlas al
nivel més alto de gobierno.

* Los niveles de gasto fijados como meta deben
vincularse rigurosamente con las perspectivas ma-
croeconémicas en el mediano plazo.

* Es conveniente efectuar las estimaciones de pre-
supuesto actual y de afnos subsiguientes en términos no-
minales para asegurar que los administradores de los
programas respondan ante los cambios de precios.

* El marco debera basarse en propuestas de po-
litica claramente definidas y especificando plenamente
sus costos.

* El marco debera estar acompanado de me-
didas reforzadas para examinar las politicas de gasto y
sus mecanismos institucionales de ejecucion.

Los marcos de presupuesto a mediano plazo pro-
porcionan herramientas mas utiles y transparentes para
formular, evaluar y ejecutar la politica en vigor, pero sélo
seran eficaces si existe un compromiso real, estable,
transparente y claramente anunciado de control fiscal.
Dependen muchisimo de mejoras mas fundamentales,
un compromiso politico sostenido, la introduccion debi-
damente gradual de mecanismos rigurosos y mejo-
rados de pronostico y determinacion del costo de los
programas, y una gestion presupuestaria disciplinada.

y la economia (69). La preparacién de un presupuesto
de agregados fiscales para el ejercicio mas dos afnos
parece ser una meta facil de lograr para la mayoria de

los paises. No obstante para muchos paises en desa-
rrollo y paises en transicion, sélo seria factible elaborar
un pronostico agregado. Con todo, éste proporcionara
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un panorama util de las tendencias presupuestarias y
un marco para considerar cambios a mediano plazo en
la politica presupuestaria.

101. La practica optima en las economias avan-
zadas es la formalizacion del marco de presupuesto a
mediano plazo, como a menudo se exige explicita-
mente en la legislacion del sistema de elaboracion del
presupuesto. En Alemania, la Ley de Principios Presu-
puestarios, por ejemplo, exige explicitamente la planifi-
cacion financiera multianual a todos los niveles de go-
bierno. Para coordinar esta tarea, en 1968 se cred un
Consejo de Planificacion Financiera, integrado por el
Ministro de Hacienda (Presidente), el Ministro de Eco-
nomia, los ministros estatales responsables de asuntos
financieros y cuatro representantes de los municipios.

Sostenibilidad fiscal

102. Las politicas fiscales son insostenibles si pro-
vocan una acumulacion de deuda publica que rebasa
la capacidad del gobierno de cumplir con el servicio de
la deuda a mediano y largo plazo. Por lo tanto, si se de-
termina que la politica fiscal es insostenible general-
mente se sugieren cambios a la politica actual, pero es
dificil juzgar qué constituye una deuda excesiva, y sobre
todo una razén deuda/PIB excesiva. Se utilizan distintas
técnicas de complejidad diversa, a menudo en combi-
nacion, para ayudar a evaluar la sostenibilidad de la po-
litica fiscal. Uno de los enfoques comunes es aplicar
una regla unica que especifique, por ejemplo, que el
coeficiente de deuda no puede aumentar ni exceder un
limite especificado. Pero esas reglas son arbitrarias y no
indican si un coeficiente especifico de deuda amena-
zaria 0 no la estabilidad macroecondmica, se perderia
credibilidad en la politica fiscal, se impondrian tasas de
intereses mas altas por primas de riesgo, etc. Siendo
asi el caso, sera necesario evaluar la sostenibilidad
fiscal atendiendo a las particularidades de cada pais,
basandose en el conocimiento concreto sobre las re-
percusiones de la politica fiscal pasada y futura y las
reacciones del mercado ante la misma.

103. A nivel técnico, la evaluacién de la sostenibi-
lidad fiscal supone el desglose de la variacién del coe-
ficiente de deuda en componentes que reflejen el
saldo primario (el saldo global excluidos los pagos de
intereses), la tasa de interés sobre la deuda, la tasa de
crecimiento de la economia y el monto inicial de la
deuda. Desde una perspectiva de politica, se centra la
atencion en la variacién del saldo primario requerida
para cumplir la meta de la deuda en un periodo especi-
ficado. Al hacer esa evaluacion es importante distinguir,
en el corto y mediano plazo, entre los movimientos ci-
clicos de los agregados econémicos y fiscales y los
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cambios estructurales subyacentes. Y en el largo plazo,
es importante que se tengan en cuenta los compro-
misos de politica que tengan repercusiones financieras
futuras. En este sentido cobran particular importancia
los programas de pensiones publicas, cuyos costos se
veran afectados con el envejecimiento de la poblacion.
Una forma de hacerlo seria considerar los pasivos no
capitalizados de las pensiones publicas junto con la
deuda publica en la evaluaciéon de la sostenibilidad,
como hicieron Chand y Jaeger (1996). Este seria el
primer paso hacia los enfoques mas elaborados que se
estan utilizando actualmente para evaluar la sostenibi-
lidad. Uno de esos enfoques supone la derivacion de un
balance general completo del gobierno, que haria que
la evaluacion de la sostenibilidad deje de centrarse en la
deuda para prestar mas atencion al patrimonio neto del
gobierno (es decir, a los activos y pasivos publicos).
Otro enfoque incluiria una contabilidad generacional,
que evalla la sostenibilidad en términos de la distribu-
cién de impuestos, gastos y ajustes fiscales en distintas
cohortes etarias. Ambos enfoques requieren gran can-
tidad de informacion y su uso seria una practica 6ptima
Unicamente en algunas economias avanzadas.

NORMAS FISCALES

3.1.2. Deberan especificarse claramente las normas
fiscales que se hayan adoptado (p. ej., el requisito de
un presupuesto equilibrado o limites al endeudamiento
de los niveles subnacionales de gobierno).

104. Las reglas fiscales son una especie de acuerdo
(generalmente en el marco de la ley) que restringen la
accion del gobierno en materia de politica fiscal. Cabe
mencionar como ejemplo el requisito de un presupuesto
equilibrado, los limites al endeudamiento del gobierno
central (p.ej., acceso restringido al financiamiento del
banco central) o de los niveles subnacionales de gobierno,
la “regla de oro” de que el endeudamiento publico no
debe exceder el nivel de inversion publica, o el criterio de
convergencia fiscal consagrado en el tratado de Maas-
tricht. Es necesariamente cierto que toda regla adoptada
por el gobierno debera especificarse de alguna manera.
La transparencia se refiere a la claridad con la que se de-
fine la regla. La regla de oro, por ejemplo, esta abierta a
la interpretacién de qué es lo que constituye una inver-
sion publica y, por consiguiente, tiene que estar apoyada
por una clasificacién presupuestaria clara. El Cédigo pro-
pone que se explique claramente toda regla fiscal adop-
tada por un gobierno. Evidentemente, para que la regla
fiscal mantenga su vigencia, tendrd que contemplar
cierta flexibilidad en su aplicacion cuando lo justifiquen
las condiciones econdmicas, pero serd necesario ex-
plicar claramente cudles son esas condiciones. Por (l-
timo, la declaracion sobre el desempefio con respecto a
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una regla dada debera ser congruente con otras prac-
ticas que especifica el Cédigo (70).

MARCO MACROECONOMICO

3.1.3. El presupuesto anual debera presentarse en
un marco macroeconémico cuantitativo integral y cohe-
rente, en el que deberan incluirse los supuestos econo-
micos y los parametros fundamentales (por ejemplo,
tasas efectivas de impuesto) en que se basan las esti-
maciones presupuestarias.

105. La politica fiscal debe analizarse en el contexto
de sus repercusiones totales en la economia y en rela-
cién con otras politicas macroecondmicas. La mayoria
de los paises cuenta con alguna metodologia formal
para elaborar prondsticos macroeconémicos y formular
politicas, y las economias avanzadas utilizan modelos
cuantitativos elaborados para ayudar a encuadrar el pre-
supuesto. Las normas minimas exigen que se declare
el marco macroeconémico a mediano plazo para el
presupuesto, incluidos los prondsticos macroeconé-
micos sobre los cuales se basa. Para evaluar si el pre-
supuesto es razonable, también es menester declarar
los supuestos en los que se basan los prondsticos y
otros pardmetros que tienen fuerte influencia en las es-
timaciones presupuestarias.

Separacion entre compromisos existentes
y nuevas politicas

riaciones de los supuestos econdmicos y la falta de
certeza con respecto a los costos de ciertos compro-
misos de gastos (por ejemplo, para reestructuracion fi-
nanciera).

107. Las estimaciones presupuestarias y los pronds-
ticos economicos que sustentan el presupuesto estan
sujetos a varios riesgos, incluidos los efectos de las va-
riaciones en los supuestos y parametros que consti-
tuyen la base de los prondsticos macroecondémicos y
de las estimaciones de programas, asi como la incerti-
dumbre en torno a los costos de compromisos especi-
ficos de gastos. Las normas minimas exigen presentar
una declaracion de riesgos fiscales en el presupuesto,
que abarque el impacto de las variaciones en los su-
puestos sobre prondsticos fiscales, los pasivos contin-
gentes y las otras principales incertidumbres en torno a
los costos de ciertos programas (72). Esto facilitaria la
evaluacion de la fiabilidad del presupuesto como decla-
racion de resultados fiscales previstos. El recuadro 10
proporciona mas detalles sobre la declaracién de riesgos
fiscales. En general, dicha declaracién no debera incluir
obligaciones potenciales de indole implicita, como posi-
bles operaciones de rescate, para evitar que se pro-
duzca un riesgo moral. Algunos de estos riesgos poten-
ciales plantean la cuestién de la definicion adecuada y
la claridad de la funcidn del gobierno con respecto a
otros sectores, que se tratan en la seccion |.

Clasificaciéon presupuestaria

3.1.4. Debera distinguirse entre los compromisos
existentes y las nuevas politicas incluidas en el presu-
puesto anual.

106. La clara determinacién de los costos de los
programas continuos del gobierno y la determinacion ri-
gurosa de los costos de las nuevas iniciativas propuestas
son elementos vitales de la disciplina presupuestaria (71).
Los paises deberan incluir una declaracién de los cam-
bios que se introduzcan en la politica tributaria y de
gastos y sus efectos fiscales previstos sobre el presu-
puesto. Un buen ejemplo constituye la declaracién de
medidas presupuestarias en el Reino Unido, donde no
solo se incluye en el presupuesto un cuadro que resume
las nuevas medidas presupuestarias y sus efectos fis-
cales estimados, sino que también se incluye un anexo
gue explica cada medida con mayor grado de detalle.

PRINCIPALES RIESGOS FISCALES
3.1.5. Toda vez que sea posible, deberan especifi-

carse y cuantificarse los principales riesgos que po-
drian afectar al presupuesto anual, tales como las va-
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3.2. Los datos presupuestarios deberan clasifi-
carse y presentarse de forma que faciliten el ana-
lisis de la politica y la rendicién de cuentas.

108. El Codigo propone buenas préacticas con res-
pecto a la clasificacion y presentacion de datos presu-
puestarios en cuatro esferas: 1) clasificacion de datos;
2) objetivos de programas; 3) indicadores de la posi-
cion financiera del gobierno y 4) base contable.

CLASIFICACION DE DATOS

3.2.1. Las transacciones del gobierno deberan de-
clararse en cifras brutas, haciendo el desglose en in-
greso, gasto y financiamiento, y el gasto debera clasi-
ficarse por categorias econdémicas, funcionales y admi-
nistrativas. Los datos sobre operaciones extrapresu-
puestarias se clasificaran conforme a los mismos crite-
rios. La informacién presupuestaria debera presentarse
de forma que facilite su comparacion internacional.

109. Debera existir la posibilidad de examinar las
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Recuadro 10. Declaracion de riesgos fiscales

Junto con el presupuesto anual deberé presentarse una declaracion con informacion sobre todos los riesgos fis-
cales materiales vinculados con las estimaciones de ingresos y gastos del presupuesto del gobierno central. La ma-
terialidad debera determinarse pais por pais, pero probablemente deban declararse todos los riesgos que rebasen
cierto umbral. Los riesgos pueden ser positivos o negativos (es decir, pueden implicar un aumento o una reduccion
de los ingresos o los gastos). En la declaracién no deberan incluirse los riesgos que se han contemplado especifica-
mente en una reserva para contingencias presupuestarias. En lo posible deberan cuantificarse los riesgos.

Los riesgos declarados deberan desglosarse en las siguientes categorias:

1) Variaciones de los supuestos clave empleados en los prondsticos. Se refiere a los efectos fiscales de las va-
riaciones de los supuestos clave que sustentan los pronosticos macroeconémicos (p.ej., el efecto en el deficit
fiscal que tiene un aumento o disminucion del 1 por 100 en el crecimiento del PIB, la inflacion, las tasas de interés
o el tipo de cambio con respecto al tipo central que se utilizd como supuesto en el pronéstico de presupuesto) y
los efectos fiscales de las variaciones de los supuestos clave en los que se basan los pronosticos de ingresos y
gastos presupuestarios (p. €j., una variacion de la tasa promedio de impuestos, los salarios del sector publico o el
numero promedio de actividades que podrian ser financiadas mediante programas de asistencia social).

2) Pasivos contingentes. Esta categoria incluye garantias, indemnizaciones y garantias, capital no exigible
(por ejemplo, en instituciones financieras internacionales) y litigios contra el gobierno.

3) Incertidumbre acerca de la magnitud de los compromisos de gastos especificos. En los casos en que se ha
incluido una provision en el presupuesto para cubrir un gasto en una partida o actividad pero existe una incerti-
dumbre mayor a la habitual acerca del costo probable, debera declararse el riesgo por separado. Por ejemplo, el
gobierno indicé a los depositantes en instituciones financieras especificas que estan atravesando periodos de difi-
cultades que, sus depdsitos estarian garantizados, pero el costo concreto de este compromiso se desconoce en la
fecha en que se prepara la version final del presupuesto.

4) Otras partidas que no se han incluido en el presupuesto debido a que no se conoce claramente si van a ha-
cerse efectivas 0 no, y en su caso, cual seria su magnitud y en qué fecha. Por ejemplo, el gobierno anuncié la in-
tencion general de modificar determinadas politicas, pero ain no se han concretado suficientemente los detalles
para su inclusion en el presupuesto.

transacciones presupuestarias desde la perspectiva de
su impacto econoémico, la forma en que se hace la
asignacion, el control administrativo y su finalidad. La
clasificacién para satisfacer todas estas necesidades
es la base del analisis presupuestario y de la presenta-
cién del presupuesto y las cuentas definitivas.

Si existe un sistema completo de clasificacion podran
prepararse informes para cualquiera de estos fines.

Caracter exhaustivo y compatibilidad
con las estadisticas de las finanzas publicas

110. La clasificacién presupuestaria para todos los
paises debera cubrir en forma exhaustiva el presu-
puesto definido en sentido amplio (incluidos todos los
fondos extrapresupuestarios y otros fondos espe-
ciales del sector del gobierno general). Debera ser

compatible con las normas de las estadisticas de las fi-
nanzas publicas para declarar informacion fiscal en el
sentido de que las distinciones a nivel de las transac-
ciones deberan permitir generar informes congruentes
con dichas estadisticas. Las normas minimas exigen
que se cubran todas las actividades del gobierno ge-
neral en la clasificacion presupuestaria y de cuentas.
Las transacciones deberan declararse en cifras brutas
y debera derivarse una clasificacion por categorias
econémicas y funcionales para fines analiticos y una
clasificacion por categorias administrativas para fines
de control interno. Las clasificaciones y subclasificaciones
deberan ser congruentes con las distinciones analiticas
que figuran en el MEFP (73). Con todo, debe destacarse
que las estadisticas de las finanzas publicas constituyen
una norma de declaracién de estadisticas fiscales y no
una norma de contabilidad ni de declaracién de datos fi-
nancieros. Las diferencias se explican en el recuadro 11.

116

PERSPECTIVAS DEL SISTEMA FINANCIERO
N°. 68 / 2000



Ne.

Recuadro 11.
Clasificacion, contabilidad y declaracion de informacion fiscal y financiera

Pese a que se perciben algunas tendencias hacia una convergencia, es importante subrayar que la declaracion de infor-
macion financiera y la de informacion fiscal tienen objetivos diferentes. El sistema de clasificacidn de transacciones presu-
puestarias debera disenarse de manera tal que cumpla ambos grupos de objetivos.

Declaracion de informacion financiera

La informacién que declara el gobierno mediante un sistema de registro de caja o un sistema modificado en valores de caja
se refiere principalmente al desemperio financiero de fondos especificos o a la posicién consolidada del gobierno. El objetivo de
este mecanismo se limita a proporcionar a la legislatura y al publico informacién sobre el desemperio financiero de la entidad y
sobre la variacion de la situacion financiera en el periodo. El sistema contable no requiere que se registren, por ejemplo, las
fuentes de financiamiento interno, y las cuentas del gobierno en valores de caja tampoco suelen proporcionar datos sobre tran-
sacciones netas (como “financiamiento neto” o “concesién de préstamos menos recuperaciones”) identificadas en el marco de
las estadisticas de las finanzas publicas.

Declaracion de informacion fiscal

El objetivo fundamental de esta informacion y de las estadisticas de las finanzas publicas es declarar las actividades fis-
cales del gobierno de tal manera que facilite el anélisis de sus repercusiones en el resto de la economia. Para ello, se clasi-
fican las transacciones segun su categoria econémica y se calcula una medida agregada estandar de la situacion fiscal. Las
estadisticas actuales de las finanzas publicas se centran en las mediciones de la situacion fiscal en valores de caja porque
son las que mejor reflejan las repercusiones sobre los mercados financieros y la balanza de pagos, facilitan el analisis de
los efectos y la conveniencia de establecer politicas fiscales diferentes y permiten lograr un equilibrio entre la politica fiscal y
monetaria.

Clasificacion y sistemas contables

Ambos tipos de declaracién de informacién son importantes desde el punto de vista de la transparencia. Una clasificacion
de transacciones bien disefiada -independientemente de que los datos se registren y declaren en valores de caja o en valores
devengados- debera cumplir los objetivos de la declaracién de datos fiscales y financieros.

Convergencia hacia la contabilidad en valores devengados

Se reconocen cada vez mas las graves desventajas de las mediciones tomadas exclusivamente en valores de caja para la
declaracion de informacién fiscal y financiera. Los atrasos de las erogaciones, las transacciones en especie, los pasivos con-
tingentes y otras operaciones que no se realizan en efectivo tienen un impacto econémico antes de su declaracion en un sis-
tema de registro de caja o un sistema modificado de valores de caja. Estos efectos si pueden reflejarse en los sistemas de
contabilidad en valores devengados, y es necesario tenerlos en cuenta al elaborar la politica macroeconémica. Como se se-
fala en el recuadro 13, se propone modificar las estadisticas de las finanzas publicas a fin de adoptar un sistema de declara-
cién de informacién fiscal en valores devengados.

En el caso de los paises que también registran cuentas en valores devengados habra convergencia en ciertos aspectos
de los informes financieros y fiscales. El registro base devengado, si bien representa exigencias adicionales porque es nece-
sario reconocer el traspaso de propiedad, también ayuda al gobierno a evaluar su eficiencia en la utilizacién de los recursos
que tiene a su disposicion. El registro de caja tiene serias limitaciones desde esta perspectiva porque, por ejemplo, no reflejan
los efectos de las transacciones que no se realizan en efectivo. No obstante, debe reconocerse que la operacion de los sis-
temas de registro de caja bien organizados es mas econémica, y se obtiene la informacidn fundamental que requiere una ges-
tion financiera eficaz. :

En IFAC (1998) se senala que se esta empleando la contabilidad en valores devengados en los gobiernos de Aus-
tralia, Nueva Zelanda y Reino Unido, en las dependencias del gobierno central de Suecia y en los gobiernos locales de
muchos paises (como lItalia, Malasia y Suiza). Canada emplea un sistema modificado de base devengado y esta imple-
mentando un sistema basado totalmente en valores devengados. Otros paises muy diferentes, como Chile, Francia y Mon-
golia, estan estudiando seriamente la posibilidad de adoptar un sistema de contabilidad en valores devengados, total o mo-
dificado.

El Manual, no obstante, reconoce que para muchos paises no seria conveniente ni factible adoptar en el corto plazo un
sistema en valores devengados, y por lo tanto no lo propone.
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111. Las estadisticas de las finanzas publicas,
ademas de proporcionar un marco analitico que facilita
la evaluacion del efecto agregado de las transacciones
del gobierno en la economia, constituyen una norma
ampliamente aceptada para la clasificacion econémica
de ingresos y gastos y adopta la Clasificacion de las
Funciones de las Administraciones Publicas de las Na-
ciones Unidas (CFAP). La utilizacién de estas normas de
clasificacién funcional facilita las comparaciones inter-
nacionales de las cuentas presupuestarias y sienta las
bases para llevar registro del impacto econdémico del
presupuesto. No obstante, ninguna de las clasificaciones
tiene por objeto satisfacer las necesidades del control
administrativo o programatico, que requiere un desglose
en las principales categorias econémicas y funcionales
del gasto para cada entidad o programa que incurre en
gastos.

Congruencia con las responsabilidades
administrativas

112. La clasificacion del presupuesto y de las cuentas
también debera facilitar el seguimiento de las responsa-
bilidades de recoleccién y uso de fondos publicos. La
mayoria de los paises cuenta para esos efectos con cla-
sificaciones administrativas relativamente claras, a me-
nudo a nivel subdepartamental, pero en otros la clasifi-
cacion no permite una especificacion detallada de res-
ponsabilidades administrativas. Esto es un problema
singular en los paises en transicién dado que en el an-
tiguo régimen planificado las asignaciones presupues-
tarias primarias se efectuaban por categorias funcio-
nales amplias y se distribuian durante el afo a las dis-
tintas unidades que realizaban los gastos. Muchos de
estos paises estan modificando la clasificacion para fo-
mentar la rendicién de cuentas en la administracion
publica. Por ejemplo, en el presupuesto de 1998 de
Ucrania se introdujo una clasificacion econdémica ba-
sica de gastos que coincide con la que se utiliza en las
estadisticas de las finanzas publicas y, por primera vez,
se presentan las asignaciones presupuestarias para
cada dependencia que efectda gastos. Las normas mi-
nimas exigen que en el sistema de clasificacion se es-
pecifique la responsabilidad administrativa de la reco-
leccién y el uso de los fondos publicos.

OBJETIVOS DE LOS PROGRAMAS

3.2.2. Deberéa presentarse una declaracion de los
objetivos que persiguen los principales programas pre-
supuestarios (p.ej., mejora de indicadores sociales
pertinentes).

113. La transparencia y la rendicion de cuentas de las
actividades del gobierno exigen que el presupuesto y las

cuentas se vinculen a los objetivos y resultados de la ac-
tividad del gobierno y no simplemente a las partidas en
las que se gasta dinero, como en el presupuesto por par-
tidas individuales. En los procedimientos modernos de
elaboracion del presupuesto se procura determinar con
la mayor antelacién posible los objetivos de las activi-
dades del gobierno y medir los productos y resultados en
relacién con estos objetivos. Un elemento importante de
los primeros esfuerzos en esta direccién (74) es la clasifi-
cacion de gastos en categorias de “programa”, “subpro-
grama” y “actividad”, definidas con creciente especifi-
cidad a los niveles méas detallados en relacion con un
conjunto claramente establecido de objetivos. De esta
manera, los gastos en un programa de “salud publica”
podrian vincularse a objetivos amplios del gobierno de
promocion de la atencién sanitaria preventiva, detallando
objetivos més especificos, por ejemplo, en un subpro-
grama de “lucha contra el paludismo”. Actualmente se
ha difundido mucho la clasificacién de actividades del
gobierno por programas, y su generalizacién ayudara a
mejorar la transparencia. No obstante, debe subrayarse
que una clasificacion por programas (75) complementa,
pero no sustituye, la clasificacion administrativa tradicional
a la que se hizo referencia en la seccion precedente.

114. En las actividades mas recientes se ha subra-
yado la autoridad y los incentivos para que los funcio-
narios directivos logren los resultados acordados. Va-
rios paises estan preparando sistemas sofisticados
de presupuesto y contabilidad basados en resultados.
Estos esfuerzos son muy importantes para dar mayor
transparencia a las selecciones estratégicas y opera-
tivas en los presupuestos publicos. El Manual no espe-
cifica normas en esta esfera con ninguin grado de detalle
(76). Actualmente se hace hincapié en la transparencia a
nivel agregado y en el establecimiento de un marco
que facilite el suministro de informacién cada vez mas
detallada sobre el impacto de las decisiones en lo que
concierne al presupuesto. Muchas de las técnicas que
se estan aplicando en las economias avanzadas exigen
mucho de los recursos administrativos, por lo que no
son adecuadas para paises en desarrollo o en transi-
cién. No obstante, todos los paises tienen capacidad
para fijarse objetivos claros, al menos para los princi-
pales servicios que presta el gobierno. EI Codigo pro-
pone que en el presupuesto se incluya una declara-
cién de objetivos de los principales programas del
gobierno (como los de educacion primaria y salud pu-
blica). Esto facilitaria la comparacion con los productos
y resultados obtenidos.

INDICADORES DE LA SITUACION FINANCIERA
DEL GOBIERNO

3.2.3. El saldo global del gobierno general debera
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constituir un indicador sintético normalizado de la si-
tuacion financiera del gobierno. Este indicador se com-
plementara con otros indicadores fiscales (por ejemplo,
saldo de operaciones, saldo estructural o saldo pri-
mario) cuando por circunstancias econémicas no se
considere adecuado evaluar la orientacion de la politica
fiscal tomando como base Unicamente el saldo global.

115. La definicion de saldo global del gobierno
que se emplea en las estadisticas de las finanzas pu-
blicas (77), pese a que no ha sido adoptada universal-
mente, constituye un punto de referencia muy utili-
zado para el analisis de la politica fiscal. Su objetivo
es establecer cuéales son las transacciones del go-
bierno que dan como resultado un endeudamiento
neto frente a otros sectores econémicos (y son tran-
sacciones “creadoras de déficit o superavit” o “por en-
cima de la linea”) y centrar el analisis de la magnitud
del déficit/superavit y sus componentes, asi como las
fuentes de financiamiento del déficit (o transacciones
“por debajo de la linea”). Esto quiere decir que el con-
cepto de saldo esta directamente vinculado con las
cuentas monetarias —y debe conciliarse con ellas- y
permite otros tipos diferentes de formulaciones al di-
ferenciar los tratamientos de los subcomponentes del
saldo global.

116. Si bien se recomienda apoyar el andlisis de la
posicion fiscal del gobierno en el saldo global, esta
medicion tiene deficiencias reconocidas, pero éstas
pueden superarse en gran medida proporcionando in-
formacién complementaria sobre las mediciones alter-
nativas del saldo para satisfacer necesidades con-
cretas de politica. Por consiguiente, cuando la inflacién
es alta, debera estimarse el saldo de operaciones (que
representa el saldo global menos la parte del servicio
de la deuda que compensa a los tenedores de deuda
ante los efectos de la inflacion) (78). El saldo estruc-
tural o ajustado ciclicamente (que, en varias formas
contrarresta el efecto de las fluctuaciones ciclicas o
conmociones exdgenas que afectan al saldo global) es
un indicador que utilizan varias economias avanzadas
y el FMI para el calculo del impulso fiscal, a fin de mos-
trar con mayor claridad la orientacion discrecional de
la politica del gobierno (79). Los paises con una deuda
publica sustancial o que registren un deterioro de la di-
namica de la deuda deberan declarar regularmente el
saldo primario.

117. Las inquietudes en torno al saldo global v,
hasta cierto punto, las medidas complementarias men-
cionadas, se clasifican en tres categorias. En primer
lugar, una de las inquietudes que se plasma en el Co-
digo y el Manual es que el presupuesto definido con-
vencionalmente puede no captar todas las transac-
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ciones de importancia fiscal. El Manual, ademas de es-
pecificar las actividades cuasifiscales, sugiere que en
algunas circunstancias convendria calcular un saldo
ampliado como se describe en el recuadro 12. Se-
gundo, existe cierta inquietud en torno al tratamiento
adecuado de los distintos subcomponentes del saldo
global —sobre todo el producto de la venta de activos y
los recursos recibidos del extranjero por concepto de
ayuda. Tercero, una inquietud méas fundamental es que
los informes fiscales que presentan cifras en valores de
caja son inadecuados y tienen que ser complemen-
tados con cifras contabilizadas en valores devengados.

118. Algunos aspectos de la segunda inquietud
también estan vinculados a la declaracién de informa-
cion fiscal en valores de caja. En general, se reco-
mienda que el producto de la venta de activos, que
esencialmente refleja una transaccion del balance ge-
neral, se trate como financiamiento y no como ingreso,
gasto de capital negativo o concesién de préstamo ne-
gativa (Mackenzie, 1998). Por otra parte, algunos paises
definen un “saldo basico” que excluye la “concesion de
préstamos menos recuperaciones” en un intento por
contrarrestar el impacto de todas las transacciones de
activos financieros en las cuentas compiladas con un
método puro o modificado de valores de caja.

119. Otro punto que genera controversia es la
forma adecuada de tratar las donaciones. En la version
actual del MEFP se tratan como ingresos “por encima
de la linea” o ingresos que reducen el déficit. No obs-
tante, como estos flujos no estan directamente bajo la
conduccioén del gobierno beneficiario, algunas personas
sostienen que seria mejor tratarlos “debajo de la linea”
como partidas de financiamiento. En los paises con una
afluencia voluminosa de donaciones, es comuin que se
exprese el saldo global incluidas y excluidas las dona-
ciones.

120. Cada vez mas se reconoce, sin embargo, la ne-
cesidad de complementar el sistema de contabilidad en
valores de caja con algunos elementos, al menos, de la
contabilidad en valores devengados. Varios paises estan
adoptando una norma contable en valores devengados
0 un método modificado en valores devengados (como
se indica en el recuadro 11). Si bien algunos paises con-
tinuaran utilizando durante un tiempo el saldo global ex-
presado en valores de caja, en la nueva version del MEFP
se utilizaran las normas contables en valores deven-
gados, con consonancia con otras normas de las esta-
disticas econdmicas (véase el recuadro 13).

121. Ademas de utilizar el saldo global y las medi-
ciones suplementarias de andlisis econémico, es im-
portante que se apliquen fielmente estos conceptos al




Recuadro 12. Saldo fiscal global y transacciones extrapresupuestarias

Varias transacciones, que son cuantificables en principio, ocurren fuera del presupuesto y no se reflejan en las medi-
ciones convencionales del saldo global. Se recomienda a todos los gobiernos que declaren la indole y el alcance de las activi-
dades cuasifiscales y que registren de manera transparente en el sistema contable las transacciones que forman parte del ba-
lance general (como la recapitalizacién de un banco) que a menudo no figuran en informes de registro de caja o informes
preparados con base en el método modificado de contabilidad en valores de caja. Cuando esas actividades sean extensas y
cuantificables, pero cuya magnitud y su impacto fiscal no se revele en una medicién resumida del saldo de las cuentas pu-
blicas, los paises deberan presentar un balance ampliado para dar un panorama més preciso de la situacion fiscal.

Balance ampliado de las cuentas publicas

Se han presentado varias propuestas de balance ampliado de las cuentas publicas que incorpore las actividades cuasifiscales
de los bancos centrales y de las instituciones financieras publicas. Por ejemplo, Robinson y Stella (1993) sugieren que las pérdidas
de los bancos centrales que figuran en el estado de ganancias y pérdidas podrian combinarse en un déficit fiscal ajustado. Mac-
kenzie y Stella (1996) sefialan que ocasionalmente el FMI, en actividades de supervision o programaticas, utiliza una medicion mas
amplia del déficit fiscal para incluir las pérdidas netas del banco central y las instituciones financieras publicas. Daniel, Davis y Wolfe
(1997), en el contexto de la reestructuracién de los bancos organizada por el gobierno, proponen un balance ampliado a fin de in-
corporar los principales costos fiscales cuantificables de las operaciones de asistencia a los bancos que no se incluyen en las defi-
niciones actuales del saldo global. En este ultimo enfoque, si bien las actividades cuasifiscales constituyen s6lo uno de los ele-
mentos potenciales de los costos de reestructuracion, uno de los objetivos centrales es asegurar que se presente, como parte del
déficit, el respaldo que otorga el gobierno a los bancos mediante transferencias de bonos o la asuncion de deudas.

El Manual recomienda incorporar aspectos de ambas propuestas en el concepto operativo de balance ampliado. Los go-
biernos deberan, toda vez que sea posible y cuando la magnitud sea sustancial, cuantificar las transacciones fiscales que
no se registran en las cuentas presupuestarias. El saldo global permaneceria como estado de cuentas basico, pero se presen-
tarfa ademas un memorando donde figure el déficit aumentado a fin de dar un panorama mas claro de la verdadera situacion
fiscal. Para el déficit o superavit aumentado se sugiere como base el saldo global (es decir, el déficit o superavit fiscal
derivado del presupuesto o de los estados de cuentas definitivos), mas toda pérdida en que haya incurrido el banco
central, mas las actividades de recapitalizacion no registradas. En cuanto a este ultimo punto, el Manual sugiere que las
normas contables exijan el tratamiento explicito de la recapitalizacion dentro de las cuentas publicas; pero en la medida en
que esto no se haga, dichas operaciones deberan ser parte del balance ampliado.

Sera necesario ajustar esta estimacion para compensar los efectos de las diferentes bases contables que tipicamente em-
plean el gobierno central y los bancos centrales y distribuir las pérdidas del banco central entre los gobiernos miembros en una
zona de moneda comuin. Al interpretar el balance ampliado, también sera necesario tener en cuenta las diferencias cronolégicas
entre los datos fiscales del gobierno central y el periodo previo en el cual el banco central efectivamente incurri6 en las pérdidas,
asi como el momento en el que se sienten los efectos econdmicos de las transacciones vinculadas a la recapitalizacion.

Inclusién de las instituciones financieras publicas y las empresas publicas no financieras en el balance

La inclusién de actividades cuasifiscales cuantificables especificas del banco central y de las instituciones financieras pu-
blicas en una estimacién del balance ampliado es un proceso complejo y mas controvertido. El Manual propone que esto se
realice Unicamente cuando se trate de una gran magnitud, la cuantificacion sea factible y pueda evitarse la doble contabilidad. El
andlisis de ese tipo de actividades cuasifiscales revela los efectos plenos de las politicas adoptadas por el gobierno y examina
su eficiencia, pero pueden no ser criticas para el andlisis agregado. Se aplicarian explicaciones similares a la posible inclusién
de las actividades cuasifiscales de las empresas publicas no financieras. En esencia, los aspectos no comerciales generales de
estas empresas justifican que se centre la atencion en las necesidades de financiamiento del sector publico en la politica fiscal
ademas del saldo global del gobierno general. Por otra parte, la inclusion de las actividades cuasifiscales de las instituciones fi-
nancieras publicas y las empresas publicas no financieras en un balance ampliado presenta los problemas adicionales de inde-
pendencia de funciones y de riesgo moral. Si estos problemas son significativos, puede ser conveniente tratar de resolverlos
mediante un andlisis profundo e intensivo del sector empresarial y un reexamen de la distribucion de las funciones fiscales.
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presentar el presupuesto anual al parlamento y en los
debates publicos. En muchos paises, las estimaciones
presupuestarias y los informes de las cuentas defini-
tivas se expresan y se presentan simplemente en va-
lores de caja (indicando los montos recibidos y desem-
bolsados.

BASE CONTABLE

3.2.4. El presupuesto anual y las cuentas definitivas
deberan incluir una explicacion del método de registro
(por ejemplo, en valores de caja o en valores deven-
gados) y las normas utilizadas en la preparacion y pre-
sentacion de los datos presupuestarios.

122. No existe una norma aceptada internacional-
mente para la contabilidad o la declaracién de datos del
gobierno, aunque la IFAC esta preparando un conjunto
de normas, como se indica en el recuadro 13. Uno de
los elementos fundamentales de la transparencia, y re-
quisito de las normas minimas, es la necesidad de pre-
sentar una declaracion de las normas contables junto
con el presupuesto (80). Deberéa aclararse la base de re-
gistro empleada (p. ej., en valores de caja o en valores
devengados), la definicion de la entidad declarante y
cualquier exclusion de la cobertura. Ademas, debera re-
velarse toda revision reciente de la metodologia y en las
practicas de contabilidad, y cualquier indicacion del
efecto de las revisiones en los agregados fiscales. Se
debera notificar por anticipado todo cambio significativo
que se haya planeado en las politicas o procedimientos
contables.

Especificacion de procedimientos para la
ejecucion del presupuesto

3.3. Deberan especificarse claramente los pro-
cedimientos de ejecucion y control de los gastos
aprobados.

123. En lo que se refiere a la ejecucion y control del
presupuesto, el Codigo propone buenas préacticas vincu-
ladas a: 1) el sistema contable; 2) la adquisicién y contra-
tacién de personal, y 3) la auditoria.

SISTEMA CONTABLE

3.3.1. Debera establecerse un sistema contable in-
tegrado de alcance general. Este deberd permitir una
evaluacion fiable de los atrasos en los pagos.

124. Un sistema contable eficaz es la base de la in-
formacion puntual y fiable sobre las actividades del go-
bierno. Los sistemas contables deberan basarse en
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sistemas de controles internos bien establecidos, que
permitan captar y registrar informacion en la fase de
compromiso y de esa manera generar informes sobre
atrasos en los pagos, cubrir todas las transacciones
con financiamiento externo en forma puntual, llevar re-
gistros de la ayuda en especie y abarcar las transac-
ciones del balance general, como la deuda emitida en
conexion con la recapitalizacién de bancos.

Sistemas de control interno

125. Los sistemas rigurosos de control son una im-
portante contribucion a la fiabilidad de los datos fis-
cales y financieros y son el punto de partida para ase-
gurar la integridad del proceso de registro y declaracién
de datos. Si bien es amplia la variedad de sistemas gu-
bernamentales, las normas de control interno varian en
menor grado. En términos generales, el control interno
es una herramienta administrativa que garantiza el
logro de los objetivos de la gerencia (81). Por lo tanto,
la responsabilidad del control interno reside en el di-
rectivo de cada entidad oficial. No obstante, puede asig-
narse a una dependencia del gobierno central la res-
ponsabilidad de adoptar un enfoque estandar para el
control interno en todas las dependencias publicas.

126. Los objetivos de los sistemas de control in-
terno, tal como los define la INTOSAI son promover ope-
raciones ordenadas, econdmicas, eficientes y eficaces;
salvaguardar los recursos contra pérdidas debidas a des-
pilfarro, abusos, mala administracién, errores y fraude;
cumplir las leyes, reglamentos y directivas gerenciales;
formular y mantener datos financieros y administrativos
fiables y divulgarlos en informes puntuales (82). Para
que los controles sean efectivos, deberan ser ade-
cuados, deberan operar de manera uniforme tal como
fueron planeados en todo el periodo y deben ser de
bajo costo. En el recuadro 14 se resume un conjunto de
directrices para normas de control interno elaboradas
por la INTOSAI. Se propone que los sistemas de control
interno de todos los paises acaten las directrices de la
INTOSAI

127. Se cita como ejemplo de un enfoque de todo
el gobierno para el control interno el adoptado por
Francia y los paises que siguen el sistema administra-
tivo francés, donde existe una clara distincion impuesta
por la ley entre la entidad publica que solicita el pago,
una unidad especial del Ministerio de Hacienda que
aprueba todos los gastos y el departamento contable
del Ministerio de Hacienda que efecttia todos los pagos.
En otros sistemas también existe una separacién entre
la facultad de autorizar compromisos y la de efectuar
pagos, pero son mas descentralizados y subrayan la
responsabilidad de gestionar cada entidad guberna-
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Recuadro 13.
Normas internacionales de contabilidad y declaracién de informacion financiera

Varios gobiernos estan adoptando iniciativas para mejorar las normas de contabilidad y declaracion de infor-
macion financiera. La labor de la Federacion Internacional de Contadores (IFAC) y la revision prevista del MEFP
del FMI, ademas de este Codigo, son nuevos pasos hacia la formulacion de normas que faciliten la comparacion
internacional de los datos y promuevan una mayor transparencia fiscal. Es importante distinguir los diferentes
objetivos de estas iniciativas y coordinar en la medida de lo posible las labores en estas esferas.

Directrices de la Comision del Sector Publico de la IFAC (http://www.ifac.org)

La Comision del Sector Publico de la IFAC public un proyecto de directrices para la declaracion de informa-
cion sobre las finanzas publicas con el objetivo fundamental de ayudar a los gobiernos nacionales a preparar
estados financieros. Las directrices no constituyen normas contables en si, sino una declaracion de principios
que constituiran las bases de las normas internacionales de contabilidad del sector publico que esta formulando
la Comision en la segunda etapa del proyecto. Se definen las bases contables empleadas por los gobiernos en
funcién de cuatro procedimientos relacionados entre si: registro de caja, método modificado de contabilidad en
valores de caja, método modificado de contabilidad en valores devengados y registro base devengado.

Actualmente, la mayoria de los gobiernos utiliza el registro de caja o un método modificado de contabilidad
en valores de caja. Como se sefala a continuacion, la aplicacion del Cédigo facilitaria la aplicacion de al menos
ciertos aspectos de las normas de registro base devengado en la declaracién de informacion financiera de la
mayoria de los gobiernos, aunque sigan utilizando basicamente el método de contabilidad en valores de caja.

Revision de las estadisticas de las finanzas publicas

Las estadisticas de las finanzas publicas no constituyen normas de contabilidad ni de declaracion de informa-
cién financiera, sino un conjunto de métodos para la declaracion analitica de estadisticas fiscales, haciendo mas
hincapié en las repercusiones econémicas que en el desempeno de la entidad contable (véase el recuadro 14).
Evidentemente seria mejor que la clasificacién de cuentas y las normas de declaracion de informacion financiera
del gobierno fuesen compatibles con la generacion de ese tipo de informes estadisticos de manera que con un
solo sistema de informacion puedan satisfacerse las necesidades de la contabilidad y de la declaracion de infor-
macion fiscal.

Como se indica en el Manual de estadisticas de las finanzas publicas - Resena anotada (FMI, 1996b), se pro-
pone modificar la base de contabilidad de estas estadisticas de valores de caja a valores devengados. Este
cambio reconoce la creciente importancia del concepto de valores devengados en las cuentas del gobierno y
procura armonizar las estadisticas con otros sistemas internacionales de estadisticas financieras (sobre todo el
SCN) que utilizan el método de contabilidad base devengado. Tras la revision propuesta no sera obligatorio
que los paises adopten el método de contabilidad en valores devengados: se prevé una transicion en
etapas, y los paises podran ajustar los datos de su registro de caja o en muchos casos utilizar esos mismos
datos si no difieren significativamente de los datos que se obtendrian al contabilizarlos en valores devengados.

Transparencia fiscal

El objetivo del Codigo es apoyar la aplicacion de las estadisticas de las finanzas publicas y de las normas in-
ternacionales de contabilidad, destacando que: 1) todos los paises declaran sus activos y pasivos financieros —lo
que introduce ciertos elementos de un método modificado de contabilidad en valores devengados, y 2) todos los
paises deben procurar adoptar un sistema contable que pueda producir informes fiables sobre los atrasos, por
ejemplo, a nivel de partida informativa en un sistema de contabilidad en valores de caja. La necesidad de poner en
practica un sistema modificado de contabilidad en valores devengados —en el que las cuentas por pagar se regis-
tren automaticamente como gastos— debera determinarla cada pais en funcién de sus necesidades.
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Recuadro 14.
Directrices para las Normas
de Control Interno de la INTOSAI

La INTOSAI emitié un conjunto de normas generales y
especificas que definen un nivel minimo de aceptabilidad
para un sistema de control interno.

Normas generales

* Se fijaran objetivos especificos de control para cada
actividad de la organizacion, y los mismos deberan ser ade-
cuados, completos, razonables e integrados en los objetivos
generales de la organizacion.

® |os directivos y los empleados habran de mostrar y
mantener en todo momento una actitud de apoyo frente a las
normas y poseer integridad y un nivel de competencia que les
permita cumplir las normas.

* El sistema proporcionara la seguridad razonable de
que se cumplirdn los objetivos de un sistema de control in-
terno.

® Los directivos vigilaran continuamente sus opera-
ciones y tomaran de inmediato medidas correctivas cuando
fuese necesario.

Normas especificas

* Se dispondra la documentacién plena de todas las
transacciones y del sistema de control mismo.

® Se registraran oportuna y adecuadamente las tran-
sacciones y hechos significativos.

* Se autorizara debidamente la ejecucién de las tran-
sacciones y otras operaciones.

® Se asignaran a distintas personas responsabili-
dades fundamentales en diferentes etapas de una tran-
saccion.

* Se establecera una supervision competente para
garantizar el logro de los objetivos del control.

® Se limitara el acceso a los recursos y registros a per-
sonas autorizadas quienes estan obligadas a rendir cuenta de
la custodia o utilizacion de los mismos.

mental de manera que se establezca un entorno apro-
piado de control.

Evaluacion de atrasos

128. Cuando no se declaran especificamente los
atrasos -del lado de los pagos o de los ingresos—
puede impedirse en gran medida la transparencia fiscal,
ademas de que esto puede ser indicio de graves defi-

ciencias en la gestién de las finanzas publicas. En la
medida en que no se declaren los atrasos en su tota-
lidad, no se tiene un panorama preciso de la situacion
fiscal. Ademas, los atrasos no permiten determinar con
precision la carga del financiamiento del déficit presu-
puestario ni la tributacion. Todo sistema eficaz de con-
tabilidad de las finanzas publicas debera proporcionar
informacion suficiente para evaluar el monto de los
atrasos en los pagos o en la recepcion de los ingresos.

129. La contabilidad en valores de caja en el ambito
gubernamental no revela la verdadera magnitud del dé-
ficit real del sector publico en la medida en que los go-
biernos incurran en atrasos sustanciales o persistentes
de pagos (p. €j., a proveedores, empleados y pensio-
nados). En las economias avanzadas rara vez se pre-
sentan problemas de atrasos en los pagos, pero esto
ocurre muy a menudo en los paises en desarrollo y en
transicion (véase el recuadro 15), méas debido a fallos de
la politica presupuestaria que a deficiencias del sistema
de contabilidad. No obstante, un sistema de contabi-
lidad robusto ayuda a corregir el problema y a evitar que
se repita.

130. El Codigo propone que todos los gobiernos
adopten un sistema de contabilidad que permita de-
rivar informacién fidedigna sobre las cuentas por
pagar en mora o los atrasos de pagos. Estos datos
no serian generados regular y directamente a partir
de un sistema sencillo de contabilidad en valores de
caja sino que se presentarian en informes suplemen-
tarios. Por consiguiente, todos los gobiernos deberan
comenzar a utilizar una norma de contabilidad que fa-
cilite la preparacion de informes de fin de periodo
sobre las cuentas por pagar vencidas e informes en
base a valores de caja, cualquiera sea el método con-
table utilizado. Este objetivo se lograria con un método
real o modificado de contabilidad en valores deven-
gados, como se describe en IFAC (1998), y podria ser
el mas adecuado para algunos paises. No obstante,
el método de contabilidad en valores de caja para el
registro y la declaracion de datos, complementado
con partidas informativas fidedignas donde se pre-
senten los atrasos, cumpliria con los requisitos del
Cadigo (83).

131. En la columna de ingresos los gobiernos tam-
bién deben contabilizar los impuestos y otros montos
que no se recibieron puntualmente (84). Por ejemplo,
puede ser cuantioso el volumen de impuestos atra-
sados, pero es dificil determinar qué proporcién puede
realmente recaudarse porque muchos paises no anulan
las deudas incobrables. Como ocurre en la columna del
gasto, la administracion tributaria y los sistemas de con-
tabilidad deben reconocer y registrar las fechas de
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vencimiento de los pagos y, en la medida de lo posible,
deben declarar los flujos mensuales y anuales de im-
puestos que no fueron pagados, multas e intereses
(85). El sistema empleado por la administracion tribu-
taria debera sefalar rapidamente los contribuyentes re-
gistrados que no pagan los impuestos puntualmente
-sobre todo si se trata de grandes contribuyentes— para
que los funcionarios puedan ponerse en contacto con
ellos y determinar por qué no efectuaron debidamente
el pago.

Cobertura de las transacciones
con financiamiento interno y externo

132. El sistema empleado debera contabilizar todas
las transacciones publicas puntualmente, tanto las que
son financiadas interna como externamente. En los paises
en desarrollo que reciben una voluminosa afluencia de
asistencia externa, muchas transacciones financiadas ex-
ternamente no se registran en las cuentas publicas, a
veces debido a los mecanismos de financiamiento esta-
blecidos por los donantes. Por ejemplo, el gasto se re-
gistra directamente como débito en las cuentas del orga-
nismo donante y se establecen mecanismos especiales

para asegurar la rendicion de cuentas de los donantes,
generalmente a expensas de la transparencia y la rendi-
cion de cuentas en el pais beneficiario. Todos los paises
(con respaldo del pais donante, en su caso) deberan
establecer sistemas completos e integrados de contabi-
lidad que abarquen las transacciones publicas, inde-
pendientemente de cuél fuese la fuente de financia-
miento. Los sistemas de contabilidad en valores de caja
pueden satisfacer este objetivo, siempre que se tomen
medidas especiales para que todas las transacciones
se registren puntualmente.

Ayuda en especie

133. En lo que se refiere a la contabilidad, una de las
deficiencias muy comunes en los sistemas empleados
en muchos paises en desarrollo es que rara vez se re-
gistra el total de la ayuda que no fue recibida en efec-
tivo. Esto significa que las cuentas publicas no revelan
el verdadero nivel de recursos empleados ni su asigna-
cion por sectores, organizaciones o regiones. Otra defi-
ciencia igualmente importante es que los activos
creados o adquiridos de esa manera no se registran de
manera que faciliten la determinacion de operaciones y

Recuadro 15. Etapas de los pagos y los atrasos

Se produce un atraso de pagos cuando vence una letra u otra obligacién y ésta no se paga antes de la fecha
de vencimiento (o0 a méas tardar ese mismo dia). Para evaluar los atrasos es necesario determinar cual es la fecha
de vencimiento y si se efectud o no el pago. En un proceso tipico de pago, todos los sistemas de contabilidad

pasan por cuatro etapas basicas:

* compromiso: un gasto previsto como resultado de la colocacién de un pedido, la celebracién de un con-
trato u otro acuerdo de prestacion de servicios o suministro de bienes;

* verificacion: confirmacion por parte del agente autorizado de que se ha recibido el bien o el servicio soli-
citados y, por consiguiente, el reconocimiento de la obligacion de pago;

* emision del pago: emision de un cheque o una orden de pago al proveedor del bien o del servicio para
satisfacer una obligacion de transferencia que vence, y

® pago en efectivo: entrega del efectivo o transferencia de fondos al proveedor o a la cuenta de la entidad
receptora tras la presentacion y procesamiento del cheque o de la orden de pago.

En las economias avanzadas es habitual que muchos proveedores de bienes y servicios concedan un crédito
durante un plazo comprendido entre 30 y 60 dias a partir de la fecha de verificacién y hasta la emisién del pago. Es
decir, las cuentas son “por pagar” después de la verificacion, y “vencidas y pagaderas” al cabo del periodo de cré-
dito concedido. Los sistemas de registro de caja o los sistemas modificados de contabilidad en valores de caja re-
gistran y declaran los gastos en base a la “emision de pagos” (0 a veces “pago en efectivo”) y a menudo es dificil
-sobre todo en los sistemas menos desarrollados- obtener estimaciones fiables de las etapas de pagos previos y
de las cuentas vencidas y pagaderas. Los sistemas de registro base devengado o los sistemas modificados de con-
tabilidad en valores devengados registran y declaran los gastos en el punto de verificacion, y en general mantienen
registros mas completos para todas las etapas de pagos, lo que facilita la evaluacién de los atrasos de pagos.
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necesidades de mantenimiento a largo plazo. Por lo
tanto, al concluir el financiamiento del donante, la trans-
ferencia de esos activos al gobierno puede provocar
presiones imprevistas sobre el presupuesto. También
se presentan problemas con el registro y la valoracion
de dicha asistencia en las fechas en que tiene lugar, lo
que hace necesario tomar algunas medidas para incluir
las transacciones de ayuda en especie y mejorar de esa
manera la transparencia. Por lo general, los sistemas
de contabilidad en valores de caja no son muy efi-
cientes para registrar ese tipo de transacciones. Es ne-
cesario establecer un sistema de contabilidad plena-
mente en valores devengados para registrar los activos
financieros de manera integral. Se propone que todos
los paises mantengan por lo menos registros a nivel de
partidas informativas de los montos significativos de
ayuda en especie recibida e indiquen los montos que
prevén recibir en el presupuesto y recibos auditados
con las cuentas anuales.

Operaciones del balance general

134. Como destacan Daniel, Davis y Wolfe (1997),
muchos paises que estan efectuando una reestructu-
racién bancaria emplean una combinacion de opera-
ciones del balance general (transferencia de bonos del
Estado o asuncién de deudas) y actividades cuasifis-
cales (préstamos del banco central) en lugar de obtener
respaldo presupuestario directo para este propdsito. En
un sistema integrado de contabilidad de las finanzas pu-
blicas, un método puro o modificado de contabilidad en
valores devengados, seria necesario conciliar las tran-
sacciones de deuda con las cuentas de operaciones. En
estos casos es conveniente establecer normas contables
internacionales de plena cobertura para registrar las tran-
sacciones que no se realizan en efectivo.

135. No obstante, de esa manera la contabilidad de
las transacciones no necesariamente refleja todo su
impacto econémico, que puede ser el resultado de po-
liticas previas como la de crédito dirigido. La acumula-
cién de operaciones cuasifiscales puede dar lugar a
una recapitalizacién, de tal manera que en anos pa-
sados puede haberse registrado un efecto menor al real
y en el momento de la recapitalizacion un efecto exage-
rado. Con todo, para fines de transparencia es esencial
que el gobierno especifique plenamente y haga pu-
blicas esas transacciones (86).

ADQUISICION Y CONTRATACION DE PERSONAL

3.3.2. Deberéan establecerse procedimientos uniformes
de adquisicion y contratacion de personal, a los que de-
beran tener acceso todas las partes interesadas.

Adquisiciones y licitaciones

136. La subcontratacion de bienes y servicios, sobre
todo cuando se trate de contratos de gran magnitud,
debe ser abierta y transparente para reducir al minimo
las oportunidades de corrupcién y velar por la utiliza-
cion adecuada de los fondos publicos. Deberan apli-
carse consideraciones similares a la subcontratacion
de servicios publicos o procesos administrativos y a la
privatizacion (87).

137. Deberan establecerse mecanismos adecuados
de licitacién para la adjudicacién de contratos cuyo
valor supere un umbral dado, y los reglamentos de ad-
quisiciones deberan otorgar autoridad independiente a
una comision o junta de licitaciones publicas y exigir
que sus decisiones puedan ser objeto de una audi-
torfa. En los casos en que se subcontraten en el sector
privado servicios que previamente prestaba el go-
bierno, los procedimientos deberan estar sujetos a los
mismos reglamentos de adquisiciones o a normas simi-
lares (88). En esta materia, la OCDE y el Banco Mundial
ayudaron a varios paises a establecer sistemas mo-
dernos de adquisiciones y en los paises en transicion
se ha avanzado mucho en el establecimiento de sis-
temas solidos y transparentes. Polonia, por ejemplo,
promulgd una ley basada en la Ley Modelo de la Comi-
sion de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil
Internacional (CNUDMI) sobre la Contratacion Publica de
Bienes, Obras y Servicios (89), con asistencia técnica
de la OCDE/SIGMA. El sistema de adquisiciones esta muy
descentralizado pero cuenta con una oficina central que
se ocupa de formular procedimientos y reglamentos.

Contratacion de personal

138. Los procedimientos que reglamentan el em-
pleo en la administracién publica deberan estar clara-
mente especificados y deberan ser de facil acceso. De-
beran publicarse las reglas sobre contratacion y
remuneracion de personal que se apliquen a todos los
empleados publicos. Deberan anunciarse las vacantes
y los cargos deberan cubrirse por concurso, con crite-
rios de seleccion claramente definidos. En varias eco-
nomias avanzadas se estan delegando facultades a
los directivos de las dependencias para que esta-
blezcan sus propias politicas de contratacién y —dentro
de ciertos limites— remuneracion. Obvia decir que la cla-
ridad y la apertura en los procedimientos siguen siendo
requisitos fundamentales.

AUDITORIA

3.3.3. La ejecucioén del presupuesto debera some-
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terse a una auditoria interna y debera existir la posibi-
lidad de revision de estos procedimientos de auditoria.

139. Una de las primeras lineas de defensa contra
la utilizacion y/o la administracion indebidas de los
fondos publicos es una auditoria interna eficiente (90),
que debera basarse en procedimientos de control rigu-
rosos (91) pero no debera considerarse sustituto de di-
chos procedimientos. La verificacién de los auditores
internos aporta elementos valiosos para que las enti-
dades de auditoria externa puedan examinar el cumpli-
miento de los objetivos financieros. Debera asegurarse
la existencia y la eficiencia de la auditoria interna exi-
giendo que todos sus procedimientos se describan cla-
ramente y se pongan a disposicion del publico, ademas
de estar abiertos a la revision de auditores externos.

Declaraciéon de informacién fiscal

3.4. Debera declararse con puntualidad informa-
cion completa y fiable sobre las operaciones fis-
cales. Esta informacion debera senalar toda desvia-
cion con respecto al presupuesto.

140. Las normas de declaracién de informacion
fiscal se vinculan a: 1) los resultados de las operaciones
presupuestarias y extrapresupuestarias; 2) las cuentas
definitivas, y 3) los resultados de los programas.

RESULTADOS DE LAS OPERACIONES PRESUPUESTARIAS
Y EXTRAPRESUPUESTARIAS

3.4.1. Durante al ano debera procederse a la publi-
cacioén regular y puntual de los resultados de las ope-
raciones presupuestarias y extrapresupuestarias, los
que deberan compararse con las estimaciones origi-
nales. Si no se dispone de informacion detallada sobre
los niveles subnacionales de gobierno, deberan pre-
sentarse los indicadores disponibles sobre su situa-
cion financiera (por ejemplo, empréstitos bancarios y
emisiones de bonos).

141. La gestién eficiente de las finanzas publicas
depende en gran medida de que se cuente con infor-
macién puntual y fidedigna sobre la situacién fiscal del
gobierno durante el afio en curso. Por consiguiente, el
Cadigo propone notificar el saldo a la legislatura a me-
diados del ano, lo que permitira responder adecuada-
mente a las circunstancias econdmicas o fiscales que
vayan surgiendo.

Conciliacién con las estimaciones presupuestarias

142. Deberan compararse los resultados financieros

efectivos del semestre con los planes o prondsticos pre-
supuestarios para ese periodo y debera hacerse una
estimacion en un informe analitico de los resultados fis-
cales previstos para el final del afho. Cuando se detecten
variaciones significativas con respecto al presupuesto,
sera necesario especificar cuéles son los factores que
provocan las diferencias (p. €j., nuevas politicas, contin-
gencias, cambios de parametros, modificaciones de las
fechas en que se reciben los ingresos o se desembolsan
los gastos). En todos los informes deberan revelarse las
discrepancias inexplicables entre las cuentas guberna-
mentales y los registros bancarios.

Periodicidad y puntualidad

143. En la presentacion de informes del gobierno
central deberan acatarse las normas de periodicidad y
puntualidad que establece el SGDD (los datos del tri-
mestre deben publicarse dentro del trimestre poste-
rior). Este es un requisito de las normas minimas para
los informes estadisticos del ano en curso. Se propone
asimismo que el gobierno central presente a la legisla-
tura un informe a mitad de afo. Muchas economias
avanzadas presentan informes trimestrales o semes-
trales formales (en algunos casos por exigencias juri-
dicas) y algunas ponen a disposicion del publico in-
formes mensuales (92).

Cobertura del gobierno general

144. En una situacion ideal, los informes trimes-
trales o de mitad de ano reflejarian la situacion fiscal
del gobierno general y darian bases para evaluar si
pueden cumplirse o no las metas fiscales establecidas
en el presupuesto. Se reconoce, sin embargo, que mu-
chos gobiernos no podran declarar informacién sobre
los niveles subnacionales. El Codigo recomienda una
cobertura completa del gobierno central (que influya
los fondos extrapresupuestarios). Cuando las respon-
sabilidades fiscales de los niveles subnacionales de
gobierno sean significativas (93), debera incluirse una
declaracion concisa global de su situacion fiscal, en su
caso, utilizando si fuese necesario indicadores tales
como préstamos obtenidos de los bancos o emisiones
de bonos.

CUENTAS DEFINITIVAS

3.4.2. Deberan presentarse al poder legislativo, de
manera puntual y completa, las cuentas presupuestarias
definitivas aprobadas por los auditores, junto con toda la
informacion sobre las actividades extrapresupuestarias.

145. Las normas minimas exigen que las cuentas
presupuestarias del gobierno central reflejen normas
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mas estrictas de cobertura y fiabilidad, se concilien con
las asignaciones presupuestarias y se sometan a la
aprobacion de un auditor externo independiente. La au-
ditoria debera efectuarse —presentando las cuentas y el
dictamen- dentro de los 12 meses posteriores al cierre
del ejercicio. Por regla general, las cuentas definitivas de
cada nivel de gobierno seran sometidas a la auditoria y
serén presentadas Unicamente dentro de la jurisdiccion
correspondiente, pero el gobierno central debera pre-
sentar un panorama fidedigno de las cuentas de los ni-
veles subnacionales de gobierno y resumir los resultados
fiscales del gobierno general. Las cuentas definitivas de-
beran conciliarse con las asignaciones presupuestarias y
debera presentarse un cuadro resumido donde figuren
las principales causas de discrepancia respecto a los
montos originales. Las cuentas sometidas a auditoria de-
beran conciliarse plenamente con los estados de cuentas
de los bancos y deberan presentarse a la legislatura con
un desfase no mayor de un ano.

RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS

3.4.3. Deberan presentarse al poder legislativo los
resultados alcanzados en la consecucion de los obje-
tivos de los principales programas presupuestarios.

146. Los parrafos 113-14 proponen que se presente
una declaracion de los objetivos de los principales pro-
gramas presupuestarios. Posteriormente deberd darse
seguimiento a los productos y resultados de los pro-
gramas gubernamentales y debera presentarse ante la
legislatura una descripcion y una evaluacion de los resul-
tados en funcién de los objetivos especificados en el pre-
supuesto.

IV. EVALUACION INDEPENDIENTE
QUE DE GARANTIAS DE INTEGRIDAD

147. Uno de los requisitos fundamentales de la
transparencia fiscal es que existan mecanismos institu-
cionales eficientes para que la legislatura y el publico
tengan la seguridad de que los datos fiscales que su-
ministra el gobierno son de alta calidad.

Evaluaciéon independiente y publica
de la‘informacién fiscal

4.1. La integridad de la informacion fiscal de-
bera estar sujeta a una evaluacion independiente
y publica.

148. El Cédigo propone buenas practicas en rela-
cién con: 1) la auditoria externa, 2) la evaluacion de los
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prondésticos macroeconomicos y 3) la integridad de las
estadisticas fiscales.

AUDITORIA EXTERNA

4.1.1. Debera establecerse un érgano nacional de
auditoria, u organismo equivalente, nombrado por el
poder legislativo, que tendra a su cargo la responsabi-
lidad de presentar puntualmente informes al poder le-
gislativo y al publico sobre la integridad financiera de
las cuentas del gobierno.

149. La mayoria de los paises cuentan con érganos
nacionales de auditoria (94), aunque varian en su con-
formacion y nivel especificos. No obstante, en muchos
paises en transicion es necesario crear instituciones
nuevas. En los paises francéfonos, la auditoria esta en
manos de los Cour de Comptes, en los paises del
Commonwealth, de la Audit Office, en tanto que en mu-
chos paises latinoamericanos, se ocupa de ella la Con-
traloria General. La funcion esencial de todas estas insti-
tuciones es defender y fomentar la rendicion de cuentas
en el sector publico, papel que puede asumir ain mayor
importancia para asegurar la responsabilizacién publica
adecuada en la medida en que muchos gobiernos co-
mienzan a descentralizar la toma de decisiones.

150. El componente esencial es la auditoria regula-
toria, que abarca la certificacion de la contabilidad fi-
nanciera de las dependencias —y que a su vez incluye
la evaluacion de los registros financieros— y la emision
de dictamenes de los estados financieros, la certifica-
cion de la rendicion de las cuentas financieras de todo
el gobierno y la auditoria de las transacciones y sis-
temas financieros y de las funciones de control interno
y auditoria —que incluye la evaluacion del cumplimiento
de la reglamentacion y los estatutos.

151. Al concluir una auditoria de regularidad, el au-
ditor emite su dictamen por escrito en el que asienta
sus observaciones. Emite un dictamen sin reservas
cuando, a su juicio, los estados financieros fueron pre-
parados sobre bases contables aceptables y segun
politicas aplicadas de manera uniforme, cumplen con
la normativa reglamentaria y juridica, presentan una si-
tuacién financiera congruente con los conocimientos
que tiene el auditor de la dependencia objeto de la au-
ditoria y, ademas, se declaran adecuadamente todas
las cuestiones materiales pertinentes a los mismos.

152. Una importante caracteristica de las oficinas
nacionales de auditoria es que no deberan estar bajo el
control del gobierno de turno. Una de las maneras de
garantizar su independencia es contar con procedi-
mientos independientes del poder ejecutivo para el
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nombramiento del contralor o auditor general y para su
remocioén del cargo. Deberd permitirse que el titular pre-
sente sus informes directamente a la legislatura (y al pu-
blico). En la India existe el cargo de Contralor y Auditor
General independiente que recibe 6rdenes Unicamente
del Parlamento (95). No obstante, en varios paises este
funcionario es nombrado por el presidente o el primer
ministro y es a ellos a quienes presenta sus informes,
en lugar de remitirlos a la legislatura. En esos casos
podria fortalecerse la independencia del maximo fun-
cionario de auditoria mediante modificaciones de pro-
cedimiento para que al menos sea la legislatura quien
los nombre.

153. Cuando el contralor o auditor general emite un
dictamen con reservas o destaca deficiencias, las normas
minimas exigen que se cuente con mecanismos para ase-
gurar que las observaciones de la auditoria externa sean
notificadas a la legislatura y que se tomen medidas co-
rrectivas. Por ejemplo, la dependencia que fue objeto de
la auditoria debera responder publicamente y por es-
crito a los comentarios y senalar las medidas que ha
previsto adoptar. Otro mecanismo podria ser una comi-
sion legislativa que se ocupe de examinar las cuentas
publicas, analizar el informe del contralor o auditor ge-
neral y responsabilizar al poder ejecutivo de corregir las
deficiencias reveladas por la auditoria. Por ejemplo, en
el Reino Unido, la Comisién de Cuentas Publicas de-
clara sus observaciones al Parlamento y a la Tesoreria, y
ésta a su vez, informa a la Comisién qué medidas se
han tomado o aun no se han tomado al respecto. El Co-
mité de Cuentas Publicas de la India desempena la
misma funcion.

154. A efectos de asegurar que el poder ejecutivo no
pueda restar eficacia a la oficina nacional de auditoria ne-
gandole recursos financieros, controlando a su personal
o retrasando la consideracién de sus informes —pro-
blemas que existen en algunos paises— deberan existir
procedimientos que contemplen una supervision legisla-
tiva mas intensa que la habitual en la operacion de la ofi-
cina. Uno de los mecanismos seria asignar a una comision
legislativa la responsabilidad de proponer el presupuesto
anual de esa oficina y de establecer esferas prioritarias
generales, en tanto se otorga al contralor o auditor ge-
neral cierta flexibilidad para iniciar informes sobre cual-
quier aspecto que sea de su incumbencia. Es importante
dar a la oficina nacional de auditoria pleno acceso a
todos los registros, documentos y personal que necesite.
La promulgacién de disposiciones juridicas en este sen-
tido ayudaria a lograr la cooperacion de las entidades so-
metidas a la auditoria.

155. Se exige, como minimo, que las normas de
procedimiento de la auditoria externa sean congruentes

con las internacionales, como las que fija la INTOSAI
(descritas en el recuadro 16) o un 6rgano regional (96).
La oficina nacional de auditoria debera contar con un
grupo suficiente de funcionarios profesionales y todos
ellos deberan pensar y actuar de manera indepen-
diente. La labor de la oficina debera estar sujeta a ga-
rantias internas de calidad y a una evaluacion indepen-
diente.

EVALUACION DE LOS PRONOSTICOS MACROECONOMICOS

4.1.2. Los prondsticos macroecondémicos (incluidos
los supuestos en que se basen los mismos) deberan
estar disponibles para su evaluacion por parte de ex-
pertos independientes.

156. Como ya se senald, los prondsticos fiscales
deberan basarse en prondsticos macroecondémicos
coherentes y congruentes (97). Habida cuenta de que
el ingreso, el gasto y ciertos componentes del financia-
miento son muy sensibles a los supuestos sobre agre-
gados macroeconomicos clave, uno de los elementos
importantes que determinan la credibilidad del presu-
puesto es la calidad de los prondsticos macroecono-
micos en los que se basa.

157. Las normas minimas exigen que los métodos
de trabajo y supuestos empleados para elaborar los
prondsticos macroeconémicos se hagan del conoci-
miento publico, generalmente en el momento en que se
presenta el presupuesto anual a la legislatura y prefe-
rentemente incluyéndolos en los documentos (98). Po-
dria lograrse una mayor transparencia por medio de una
declaracion de responsabilidad que especifique quién ha
elaborado los prondsticos macroecondmicos y publi-
cando las evaluaciones de los prondsticos macroeco-
noémicos en los que se basaban presupuestos previos a
fin de poder compararlos con los resultados macroeco-
némicos obtenidos.

158. Algunos paises van mas alld y establecen me-
canismos de examen publico formal por parte de ex-
pertos macroecondmicos independientes. Otros asignan
a una entidad publica independiente la tarea de juzgar
y notificar la calidad de los prondsticos macroecono-
micos. En Estados Unidos, la Oficina de Presupuesto
del Congreso, que depende directamente de la legisla-
tura, prepara un conjunto completo de prondésticos ma-
croecondmicos y fiscales que son considerados junto
con los del poder ejecutivo. En Canada se adoptd un
enfoque diferente y se subcontrata la elaboracién de
pronosticos macroecondmicos. El gobierno formula la
politica macroecondmica basandose en el consenso
de los prondsticos del sector privado.
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Recuadro 16. Normas de auditoria de la INTOSAI

Las normas de auditoria de la INTOSAI se dividen en: postulados basicos, normas generales, normas de pro-
cedimiento y normas para la elaboracion de los informes.

Postulados basicos: el desarrollo de sistemas adecuados de informacion, control, evaluaciéon y declara-
cion de datos dentro del gobierno facilitara la rendicion de cuentas; las autoridades pertinentes deberan velar
por la promulgacién de normas aceptables de contabilidad para la declaracién y divulgacién de informacion
financiera que sirva a las necesidades del gobierno, y cada oficina de auditoria debera establecer una politica
que indique cudles normas de la INTOSAI u otras normas especificas va a acatar para asegurar una alta ca-
lidad en su labor.

Normas generales: el auditor y la oficina de auditoria deben ser independientes del poder ejecutivo, de la en-
tidad que es objeto de la auditoria y de cualquier influencia politica; debe poseer la competencia requerida, y
debe acatar cuidadosa y responsablemente las normas de auditoria de la INTOSAI.

Normas de procedimiento: el auditor debera disefiar procedimientos de auditoria de regularidad que per-
mitan detectar errores, irregularidades y acciones ilegales que pueden tener un efecto directo y material sobre
las cantidades declaradas en los estados financieros y debera evaluar la fiabilidad de los controles internos;
ademas, la auditoria debera certificar la validez y la cobertura del presupuesto y las cuentas publicas.

Normas para la elaboracioén de los informes: Al cabo de cada auditoria, el auditor debera redactar un dic-
tamen o informe donde figuren todas las observaciones en lenguaje claro y comprensible, incluyendo Unica-
mente informacion que esté sustentada por pruebas de auditoria competentes y pertinentes; el auditor debera
ser independiente, objetivo y justo y debera ofrecer comentarios constructivos (es decir, debera sugerir medidas
correctivas).

INTEGRIDAD DE LAS ESTADISTICAS FISCALES

) ) ) . Recuadro 17. Principios fundamentales
4.1.3. Deberd mejorarse la integridad de las esta- de las estadisticas oficiales

disticas de las finanzas publicas otorgando autonomia de las Naciones Unidas
institucional a la oficina nacional de estadistica.

159. Una oficina nacional de estadistica establecida
bajo leyes que le otorguen independencia técnica en la
compilacién y publicacion de estadisticas oficiales ga-
rantiza la calidad y la integridad de las estadisticas fis-
cales y otras estadisticas publicas. En lo que concierne
a las finanzas publicas, la oficina desempenaria una 5
funcion crucial al coordinar la recopilacion y compila-
cién que hacen los érganos oficiales de la informacion
fiscal, al establecer normas para su declaracion y al
ponerlas a disposicion del publico. Sera, ademas, un ’
centro de coordinacién donde el publico podra con-
sultar estadisticas fiscales. Una de las maneras de fo-
mentar la integridad de las estadisticas fiscales es la
observancia de los Principios Fundamentales de las
Estadisticas Oficiales de las Naciones Unidas (Comision
de Estadisticas de las Naciones Unidas, 1994), que
pugnan por la promulgacion de leyes, reglamentos, insti- S
tuciones y procedimientos de estadistica adecuados.
Para ello, la Comisiéon ha creado un grupo de estudio
que se ocupara de redactar un cédigo de préacticas op-

Se destacan las siguientes caracteristicas de los
principios fundamentales de las Naciones Unidas por
su importancia para la integridad de las estadisticas
fiscales:

Los organismos oficiales de estadistica han
de compilar y facilitar en forma imparcial estadisticas
oficiales.

Los directivos de los organismos oficiales de
estadistica han de decidir, con arreglo a considera-
ciones estrictamente profesionales, los métodos y
procedimientos para la reunién, el procesamiento, el
almacenamiento y la presentacion de los datos fis-
cales.

Los organismos de estadistica tienen derecho
a formular observaciones sobre interpretaciones erro-
neas y la utilizacién indebida de las estadisticas.
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timas. Si se han de observar estos principios, la oficina na-
cional de estadistica debera crearse al amparp de leyes
que le garanticen independencia y que exijan la plena
cooperacion de otras dependencias del gobierno para la
compilacién y presentacién de informacion fiscal.

160. A fin de estimular la confianza de los usuarios
de estadisticas oficiales, también se exige transpa-
rencia en las practicas y los procedimientos de la ofi-
cina nacional. Se propone que todos los paises acaten
las normas de integridad y calidad que prescribe el
SGDD, las cuales abarcan la divulgacién de documen-
tacion sobre la metodologia y las fuentes empleadas

en la preparacion de estadisticas; la divulgacion de de-
talles sobre componentes, la conciliacién con datos
afines y el establecimiento de marcos que faciliten la
verificacion de la informacién y garanticen una preci-
sién razonable; la divulgacién de las regulaciones y
condiciones en las que se generan las estadisticas, in-
cluidas las vinculadas con el caracter confidencial de la
informacion; el acceso interno del gobierno a los datos
antes de su publicacion; los comentarios de los minis-
terios al publicarse las estadisticas, y el suministro de in-
formacién sobre las revisiones y el anuncio con la de-
bida antelacion de las modificaciones importantes en la
metodologia.

Requisitos en las normas generales que propone
el Codigo de buenas practicas de transparencia fiscal (99)

|. CLARA DEFINICION DE FUNCIONES Y RESPONSABILIDADES

1.1. El sector gobierno debera distinguirse claramente del resto de la economia y, dentro del gobierno, las fun-
ciones de politica y gestion deberan definirse con precision.

1.1.1. Debera definirse claramente la delimita-
cion entre el sector gobierno y el resto de la
economia y esta delimitacion debera ser am-
pliamente comprendida. El sector gobierno de-
bera corresponder al gobierno general, el cual
comprende el gobierno central y los niveles
subnacionales de gobierno, incluidas las acti-
vidades extrapresupuestarias

Debera actualizarse regularmente el cuadro de instituciones que se
prepara para el anuario Government Finance Statistics Yearbook (pa-
rrafo 17).

El gobierno general debera definirse como en el Sistema de
Cuentas Nacionales 1993 (SCN, 1993) o el Manual de estadisticas
de las finanzas publicas del FMI (MEFP, 1986) (parrafo 18).

1.1.2. La intervencion del gobierno en el resto
de la economia (por ejemplo, por medio de re-
glamentaciones y participacién en el capital de
las empresas) debera ser transparente y publi-
ca y debera estar sujeta a normas y procedi-
mientos claros, que se apliquen sin discrimina-
cion.

La reglamentacion del sector bancario no privado debera basarse en
metas de politica bien definidas y debera sustentarse en una sélida
base juridica. También se recomiendan consultas publicas, la aplica-
cién imparcial de la reglamentacién, una division adecuada de la res-
ponsabilidad regulatoria e inspecciones periédicas (parrafo 22).

La intervencién gubernamental debera basarse en metas de politica
claras (péarrafo 23).

Deberan identificarse las participaciones de capital en poder del
gobierno (parrafo 24).

1.1.3. Debera definirse claramente la distribu-
cion de funciones entre los diferentes niveles
de gobierno, y entre los poderes ejecutivo, le-
gislativo y judicial.

Debera establecerse claramente la distribucién de las funciones de
recaudacion de impuestos y las responsabilidades de ejecucién del
gasto publico, con base en principios y férmulas estables (parrafo 26).

Deberan definirse claramente las funciones de los diferentes pode-
res del gobierno, preferentemente en el derecho constitucional o ad-
ministrativo (parrafo 27).
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1.1.4. Deberan establecerse mecanismos cla-
ros de coordinacion y gestion de las activida-
des presupuestarias y extrapresupuestarias, y
definirse con precision las relaciones con otras
entidades estatales (por ejemplo, el banco cen-
tral y las empresas financieras y no financieras
controladas por el Estado).

Deberan especificarse las responsabilidades de gestion para asegu-
rar el control adecuado de las finanzas publicas. Las actividades ex-
trapresupuestarias deberan someterse a la revision y a la asigna-
cion de prioridades por parte del gobierno dentro del proceso de
elaboracion del presupuesto (parrafos 29-33).

Deberan especificarse las actividades cuasifiscales de gran magni-
tud del banco central, las instituciones financieras publicas y las
empresas publicas no financieras. Deberan senalarse y declararse
detalladamente las ganancias y pérdidas del banco central, asi como la
informacion sobre los préstamos afines a otras instituciones y los prés-
tamos en mora de las instituciones financieras publicas y sobre las prin-
cipales actividades no comerciales de las empresas publicas no finan-
cieras. La privatizacion debera ser un proceso abierto (parrafos 36-41).

1.2. Debera establecerse un marco juridico y administrativo claro para la gestién fiscal.

1.2.1. La gestion de las finanzas publicas de-
bera basarse en leyes y normas administrati-
vas de alcance general que regulen las ope-
raciones presupuestarias y extrapresupuesta-
rias. Todo compromiso o gasto de fondos pu-
blicos debera sustentarse en una autorizacion
legal.

Deberan establecerse una ley o marco administrativo de presu-
puesto que cubra las actividades presupuestarias y extrapresu-
puestarias y que especifique las responsabilidades inherentes a
la gestiéon de las finanzas publicas. Deberan formularse procedi-
mientos de contabilidad, declaracion de datos y auditoria para evitar
el uso indebido de los presupuestos suplementarios, los fondos para
contingencias y la acumulacion de atrasos (parrafos 44-46).

1.2.2. Los impuestos, derechos, tasas y con-
tribuciones deberan basarse en normas juri-
dicas explicitas. Las leyes y reglamentos tribu-
tarios deberan ser facilmente asequibles y
comprensibles, y deberan enunciarse clara-
mente los criterios que regiran toda discrecio-
nalidad administrativa en su aplicacion.

La tributacion debera estar regida por Ia ley, y la aplicacion admi-
nistrativa de las leyes tributarias debera estar sujeta a salvaguar-
das operativas (parrafo 47). Las leyes deben ser asequibles y com-
prensibles. Deberan establecerse claramente los derechos de los
contribuyentes y debera existir un sistema eficiente de revision admi-
nistrativa (parrafos 48-57).

1.2.3. La conducta de los funcionarios publicos
debera ajustarse a normas éticas claras y am-
pliamente difundidas.

Deberéa establecerse un codigo basico de conducta para los cargos
publicos (parrafo 58).

I1. ACCESO DEL PUBLICO A LA INFORMACION

2.1. Debera proporcionarse al publico informaciéon completa sobre las operaciones fiscales pasadas, actuales

y futuras del gobierno.

2.1.1. El presupuesto anual debera abarcar deta-
lladamente todas las actividades del gobierno
central e incluir informacion sobre las operacio-
nes extrapresupuestarias del gobierno central.
Ademas, debera proporcionarse informacion su-
ficiente sobre los ingresos y gastos de los nive-
les subnacionales de gobierno de modo que
pueda presentarse un estado consolidado de la
situacion financiera del gobierno general.

En el presupuesto y en los informes contables deberan incluirse
las actividades extrapresupuestarias (parrafo 61).

Deberéa proveerse informacién ex post sobre el gobierno general. Cuan-
do las relaciones fiscales intergubernamentales sean significativas, de-
beréan presentarse junto con el presupuesto del gobierno central esti-
maciones correspondientes al gobierno general (parrafos 63-64).

2.1.2. Debera divulgarse informacién compa-
rable a la que figura en el presupuesto anual
sobre los resultados de los dos ejercicios fis-
cales anteriores, asi como proyecciones de los
principales agregados presupuestarios para
los dos ejercicios siguientes al presupuesto.

En el presupuesto deberan incluirse estimaciones originales y re-
visadas correspondientes a los dos anos precedentes. Deberan re-
velarse las modificaciones a la clasificacion o presentacién, explican-
do las razones y sus consecuencias fiscales (parrafo 66).

2.1.3. Junto con el presupuesto anual, debe-
ran publicarse estados de cuentas en los que
se describan la naturaleza y la relevancia fiscal
de los pasivos contingentes, el gasto tributario
y las actividades cuasifiscales.

En el presupuesto deberan declararse los principales pasivos
contingentes y gastos tributarios del gobierno central y las activi-
dades cuasifiscales significativas del banco central, las institucio-
nes financieras publicas y las empresas publicas no financieras.
Deberan describirse las distintas disposiciones y su justificacion vy,
toda vez que sea posible, debera cuantificarse su significacion fiscal
efectiva y potencial, en términos agregados y en los principales com-
ponentes de los programas (parrafos 67-79).
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2.1.4. El gobierno central debera divulgar con
regularidad informaciéon sobre el nivel y la
composicion de su deuda y sus activos finan-
cieros.

Debera declararse anualmente, con un retraso de no mas de seis
meses, el nivel y la composicion de la deuda del gobierno central
(parrafo 82).

Deberan declararse los activos financieros en los mismos intervalos
que la deuda (parrafo 87).

Deberan revelarse los métodos de valoracion, las caracteristicas es-
peciales de los instrumentos, las partidas no reportadas y los atrasos
de pagos de la deuda (parrafos 81, 84).

2.2. Debera contraerse un compromiso publico de divulgar puntualmente informacién sobre las finanzas publicas.

2.2.1. Deberan formularse compromisos espe-
cificos de divulgar informacion sobre las finan-
zas publicas (por ejemplo, en una ley de pre-
supuesto).

Debera publicarse un informe sobre los procedimientos de decla-
racion de informacion fiscal (parrafo 90).

2.2.2. Deberan anunciarse con antelacion los
calendarios de publicacion de datos fiscales.

Deberan anunciarse con anticipacion los calendarios de divulga-
cion de datos en el siguiente ano indicando las fechas limite de
presentacion de los informes anuales y los periodos en que se da-
ran a conocer los informes mas frecuentes (parrafo 93).

I1l. TRANSPARENCIA EN LA PREPARACION, EJECUCION Y PUBLICACION DEL PRESUPUESTO

detectables.

3.1. En la documentacion presupuestaria deberan especificarse los objetivos de politica fiscal, el marco ma-
croeconomico, las medidas de politica en que se fundamenta el presupuesto y los principales riesgos fiscales

3.1.1. Debera presentarse una declaracion de
objetivos de politica fiscal y una evaluacion de
la sostenibilidad de la politica fiscal que sirvan
de marco al presupuesto anual.

Debera presentarse, junto con el presupuesto, un documento de
perspectivas fiscales y econémicas que incluya la declaracion
de los objetivos y las prioridades de Ia politica fiscal, un resumen de
las perspectivas economicas y una evaluacion cualitativa de la
sostenibilidad fiscal (parrafos 97, 98-103).

Deberan pronosticarse los agregados fiscales como minimo para los
dos anos subsiguientes al del presupuesto (parrafos 97, 100).

3.1.2. Deberan especificarse claramente las
normas fiscales que se hayan adoptado (por
ejemplo, el requisito de un presupuesto equili-
brado o limites al endeudamiento de los nive-
les subnacionales de gobierno).

Deberan explicarse claramente las reglas fiscales. La declaracién so-
bre el desemperio con respecto a una regla dada debera ser con-
gruente con otras practicas que especifica el Cédigo (parrafo 104).

3.1.3. El presupuesto anual debera presentar-
Se en un marco macroeconomico cuantitativo
integral y coherente, en el que deberan incluir-
se los supuestos econémicos y los parametros
fundamentales (por ejemplo, tasas efectivas de
impuestos) en que se basan las estimaciones
presupuestarias.

Debera definirse el marco macroeconémico a mediano plazo para
el presupuesto, que incluya los pronésticos macroeconomicos
sobre los que éste se basa. Deberan notificarse, asimismo, los su-
puestos clave que se emplean para formular los prondsticos (pa-
rrafo 105).

3.1.4. Debera distinguirse entre los compromi-
sos existentes y las nuevas politicas incluidas
en el presupuesto anual.

Deberd incluirse en el presupuesto una declaracion sucinta de todos
los cambios que se introduzcan y sus efectos fiscales previstos (pa-
rrafo 106).

3.1.5. Toda vez que sea posible, deberan iden-
tificarse y cuantificarse los principales riesgos
que podrian afectar al presupuesto anual, ta-
les como variaciones de los supuestos econd-
micos y la falta de certeza con respecto a los
costos de ciertos compromisos de gasto (por
ejemplo, para reestructuracion financiera).

Debera presentarse, junto con el presupuesto, una descripcién
de los riesgos fiscales que incluya el impacto de las variaciones
en los supuestos sobre los pronosticos fiscales, los pasivos con-
tingentes y las principales incertidumbres con respecto a los cos-
tos de programas especificos (parrafo 107).
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3.2. Los datos presupuestarios deberan clasificarse y presentarse de forma que faciliten el analisis de la politi-

cay la rendicion de cuentas.

3.2.1. Las transacciones del gobierno deberan
declararse en cifras brutas, haciendo el desglo-
se en ingreso, gasto y financiamiento, y el gasto
debera clasificarse por categorias econdémicas,
funcionales y administrativas. Los datos sobre
actividades extrapresupuestarias se clasificaran
conforme a los mismos criterios. La informa-
cion presupuestaria debera presentarse de for-
ma que facilite su comparacion internacional.

El presupuesto y la clasificacion de cuentas deberan cubrir todas
las actividades del gobierno general. Las transacciones deberan
registrarse en cifras brutas, derivando una clasificacion por cate-
gorias econémicas, administrativas y funcionales (parrafo 110).

El sistema de clasificacion debera indicar qué entidades son ad-
ministrativamente responsables de la recoleccion y el uso de fon-
dos publicos (parrafo 112).

3.2.2. Debera presentarse una declaracion de
los objetivos que persiguen los principales
programas presupuestarios (por ejemplo, me-
jora de indicadores sociales pertinentes).

Deberan especificarse los objetivos de los programas del gobierno
de manera que se facilite la comparacion con los productos y resulta-
dos obtenidos (parrafo 114).

3.2.3. El saldo global del gobierno general de-
bera constituir un indicador sintético normali-
zado de la situacion financiera del gobierno.
Este indicador se complementara con otros in-
dicadores fiscales (por ejemplo, saldo de ope-
raciones, saldo estructural o saldo primario)
cuando por circunstancias econémicas no se
considere adecuado evaluar la orientaciéon de
la politica fiscal tomando como base Unica-
mente el saldo global.

El analisis de la situacion fiscal del gobierno deberéa basarse en el sal-
do global (parrafos 115-16).

El saldo global debera complementarse con el saldo de operaciones
en situaciones de alta inflacion, con el saldo estructural cuando sean
importantes los efectos de la fluctuacion ciclica o de las conmociones
exogenas en el saldo global, y con el saldo primario cuando sea
cuantiosa la deuda publica (parrafo 116).

Cuando las actividades cuasifiscales (y otras operaciones del balan-
ce) sean extensas y cuantificables, debera estimarse un saldo amplia-
do (parrafo 117).

Cuando las transacciones de activos financieros sean cuantiosas, de-
bera declararse el saldo basico (parrafo 118).

Debera declararse en el presupuesto la balanza global e incluirse
un cuadro analitico que indique como se derivo la misma a partir
de estimaciones presupuestarias (parrafo 121).

3.2.4. El presupuesto anual y las cuentas defi-
nitivas deberan incluir una explicacién del mé-
todo de registro (por ejemplo, en valores de
caja o en valores devengados) y las normas
utilizadas en la preparacion y presentacién de
los datos presupuestarios.

Deberan describirse, junto con el presupuesto, las normas conta-
bles empleadas (parrafo 122).

3.3. Deberan especificarse claramente los procedimientos de ejecucion y control de los gastos aprobados.

3.3.1. Debera establecerse un sistema conta-
ble integrado de alcance general. Este debera
permitir una evaluacioén fiable de los atrasos
en los pagos.

El sistema contable debera tener controles internos de conformidad
con lo dispuesto en las normas de la INTOSAI. Debera permitir, ade-
mas, producir informes fidedignos sobre los atrasos, incluir transac-
ciones con financiamiento externo, mantener registros de la ayuda en
especie y abarcar las transacciones del balance (parrafos 124-35).

3.3.2. Deberan establecerse procedimientos
uniformes de adquisicién y contratacién de
personal, a los que deberan tener acceso to-
das las partes interesadas. '

La reglamentacién de las adquisiciones del gobierno debera ser clara
y asequible. Las licitaciones para contratos que rebasen un umbral
determinado deberdn observar normas reconocidas internacional-
mente (parrafos 136-37).

Los procedimientos que reglamentan el empleo en la administracion
publica deberan estar claramente especificados y las vacantes debe-
ran cubrirse por concurso (parrafo 138).
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3.3.3. La ejecucion del presupuesto debera so-
meterse a una auditoria interna y debera exis-
tir la posibilidad de revision de estos procedi-
mientos de auditoria.

Los procedimientos de auditoria externa deberan ser claros y asequi-
bles y estar abiertos a la revisién de auditores externos (parrafo 139).

3.4. Debera declararse con puntualidad informacioén completa y fiable sobre las operaciones fiscales. Esta infor-
macion debera senalar toda desviacién con respecto al presupuesto.

3.4.1. Durante el afno debera procederse a la
publicacion regular y puntual de los resulta-
dos de las operaciones presupuestarias y ex-
trapresupuestarias, los que deberan comparar-
se con las estimaciones originales. Si no se dis-
pone de informacion detallada sobre los nive-
les subnacionales de gobierno, deberan pre-
sentarse los indicadores disponibles sobre su
situacion financiera (por ejemplo, empréstitos
bancarios y emisiones de bonos).

Debera notificarse el saldo de las finanzas publicas a la legislatura a
mas tardar a mitad de ario. Los resultados deberan compararse con los
prondsticos para el periodo y deberan estimarse los resultados fisca-
les previstos al final del ano (parrafos 142-43).

Deberan observarse las reglas sobre periodicidad y puntualidad
de los informes del gobierno central (los datos del trimestre debe-
ran publicarse dentro del trimestre posterior) que estipula el Sis-
tema General de Divulgacién de Datos (SGDD) (parrafo 143).

Cuando las responsabilidades fiscales subnacionales sean significati-
vas y las consideraciones practicas lo permitan, debera presentarse
una declaracion concisa de la situacion fiscal de los gobiernos subna-
cionales a mitad de ano (parrafo 144).

3.4.2. Deberan presentarse al poder legislati-
vo, de manera puntual y completa, las cuentas
presupuestarias definitivas aprobadas por los
auditores, junto con toda la informacion sobre
las actividades extrapresupuestarias.

Las cuentas definitivas del gobierno central deberan reflejar nor-
mas elevadas de cobertura y fiabilidad, deberan conciliarse con
las asignaciones presupuestarias y deberan ser sometidas al exa-
men de un auditor independiente. Deberan prepararse cuentas
auditadas dentro de un plazo de 12 meses contados a partir del
cierre del ejercicio. El gobierno central debera presentar un resumen
fidedigno del resultado fiscal del gobierno general (parrafo 145).

3.4.3. Deberan presentarse al poder legislativo
los resultados alcanzados en la consecucion
de los objetivos de los principales programas
presupuestarios

Debera darse seguimiento a los productos y resultados de los progra-
mas gubernamentales y debera entregarse a la legislatura una evalua-
cién de los resultados en funcién de los objetivos especificados en el
presupuesto (parrafo 146).

IV. EVALUACION INDEPENDIENTE QUE DE GARANTIAS DE INTEGRIDAD

4.1. La integridad de la informacion fiscal debera estar sujeta a una evaluacion independiente y publica.

4.1.1. Debera establecerse un érgano nacional
de auditoria, u organismo equivalente, nombra-
do por el poder legislativo, que tendra a su cargo
la responsabilidad de presentar puntualmente
informes al poder legislativo y al publico sobre
la integridad financiera de las cuentas del go-
bierno.

Los procedimientos para el nombramiento del contralor o auditor ge-
neral y para su remocion del cargo deberan ser independientes del
poder ejecutivo (parrafo 152).

Deberan establecerse mecanismos para asegurar que las obser-
vaciones de la auditoria externa sean remitidas al 6rgano legislati-
vo y que se tomen medidas correctivas (parrafo 153).

Deberan establecerse mecanismos para asegurar la supervision legis-
lativa de la operacién de la oficina nacional de auditoria (parrafo 154).

Las normas de procedimiento de la auditoria externa deberan ser
congruentes con las normas internacionales (p. ej. las de la INTOSAI)
(parrafo 155).

4.1.2. Los prondsticos macroeconémicos (in-
cluidos los supuestos en que se basen los mis-
mos) deberan estar disponibles para su evalua-
cion por parte de expertos independientes.

Deberan darse a conocer los métodos de trabajo y los supuestos
empleados para elaborar los prondsticos macroeconémicos (pa-
rrafo 157).

4.1.3. Debera mejorarse la integridad de las
estadisticas de las finanzas publicas otorgan-
do autonomia institucional a la oficina nacional
de estadistica.

Deberan observarse los Principios Fundamentales de las Estadisticas
Oficiales de las Naciones Unidas (parrafo 159).

La oficina nacional de estadisticas debera gozar de independencia
técnica (parrafo 159).

Deberan observarse las normas de integridad y calidad que prescribe
el SGDD del FMI (parrafo 160).
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NOTAS

(1) De aqui en lo sucesivo se haréa referencia al mismo como “el
Codigo”.

(2) Véase FMI (1998a).

() Varios términos técnicos se presentan por primera vez en letra
cursiva y se definen en un glosario que puede consultarse en el sitio
de la Web que trata sobre la transparencia fiscal.

(4) Véanse los pérrafos 34-39 y 75-79.

(5) De aqui en lo sucesivo se hara referencia al mismo como “el
Manual”.

(6) Véase el parrafo 33.

(7) Los requisitos de las normas minimas también aparecen resal-
tados en el Anexo .

(8) Aunque ambas definiciones se asemejan mucho, en la revision
prevista del manual del MEFPR, la definicion coincidira totalmente con
la del SCN.

(9) Véanse los parrafos 21-24.

(10) Véanse los parrafos 26 y 62-65, donde se examinan con méas
detenimiento distintos aspectos del gobierno central y general.

(11) Véanse OCDE (1995) y OCDE (1997), donde se presentan de-
talles adicionales.

(12) EI FMI también est& preparando el Cédigo de buenas préacti-
cas de transparencia en las politicas monetarias y financieras, que
abarcara algunas de estas cuestiones. Asimismo, las normas inter-
nacionales sobre politicas financieras también estan recibiendo con-
siderable atencion en diferentes &mbitos e instituciones, como el Co-
mité de Basilea de Supervision Bancaria (1997).

(13) Con todo, el marco intergubernamental no deberéa ser inflexi-
ble para no restar eficacia al gobierno central en la gestion macroe-
condmica.

(14) Veéase, por ejemplo, VON HAGEN (1992), ALESINA y PEROTTI
(1995) y STEIN, TALVI y GRISANTI (1998). Estos estudios senalan que,
en Europa y América Latina, la gestion de las finanzas publicas se
beneficia de procedimientos presupuestarios que incluyen limites
explicitos, concentran la responsabilidad de la gestidén en el poder
ejecutivo (y, dentro de éste, en el ministerio de hacienda) y son méas
transparentes.

(15) Véase el parrafo 99, donde se hace referencia a la necesidad
de integrar el presupuesto de capital y el presupuesto corriente.

(16) Este marco se examina en el parrafo 43.

(17) Por ejemplo, estableciendo una relacién entre las contribu-
ciones afectadas individualmente y la admisibilidad para recibir pres-
taciones de seguridad social.

(18) El tema de la declaracion de datos se trata con méas deteni-
miento en los parrafos 132-33.

(19) © a exdmenes mas rigurosos vinculados al cumplimiento de
las metas presupuestarias a mediano plazo.

(20) No obstante,el banco central puede adquirir valores del Estado
en el mercado abierto, o influir de alguna manera en la demanda de di-
chos valores (p. ej., exigiéndolos como parte del encaje legal).

(21) En el recuadro 6 se presenta una lista mas completa de los
diferentes tipos de actividades cuasifiscales.

(22) En los parrafos 75-79 se trata la declaracion de las activida-

des cuasifiscales y en el recuadro 12 se explica como pueden incor-
porarse en las evaluaciones de la situacion fiscal global.

(28) Cuando un banco central incurre en una pérdida, sobre todo
como resultado de actividades cuasifiscales, para fines de declara-
cion de datos dicha pérdida debera sumarse al gasto del gobierno
central a fin de presentar un balance fiscal ampliado (véanse mas de-
talles en el parrafo 75).

(24) Este tema se trata en el Cédigo de buenas practicas de trans-
parencia en las politicas monetarias y financieras que esta prepa-
rando el FMI.

(25) Véase GOLDSTEIN (1997).
(26) Véanse los parrafos 75-79.

(27) En Nueva Zelanda, las dependencias de gobierno contratan
servicios no comerciales a las empresas publicas no financieras, los
cuales son financiados con recursos presupuestarios (por ejemplo,
el mantenimiento del padrén electoral, del que se ocupa New Zea-
land Post Limited). Es mas, toda actividad que el gobierno exija a
una empresa publica no financiera para fines de politica social ten-
dré que estar sujeta a una directiva que se somete a consideracion
del parlamento.

(28) La declaracion de las actividades cuasifiscales se trata en los
parrafos 75-79.

(29) Véanse los parrafos 67-71.
(80) Véase INTOSAI (1997).
(81) El'tema de los atrasos se trata en los parrafos 128-31.

(32) El tema de la declaracion y conciliacion de informacion se
trata en los parrafos 142 y 145,

(33) Véanse los parrafos 140-44 y 149-55,

(34) EI término “impuesto”, tal como se emplea en esta seccion,
se refiere a cualquier pago al que obligue la ley, incluidos los dere-
chos aduaneros.

(85) El texto (en inglés) puede encontrarse en el sitio en Internet
de la organizacién no gubernamental Transparency International:
http://www.transparency.de.

(36) Ver el caso de Estados Unidos, en el sitio http:// www.irs.
gov/prod/ind_info/advocate.html.

(37) Véase NACIONES UNIDAS (1996). El Consejo de la OCDE
adopto un conjunto de principios de conducta ética en la administra-
cion publica basados en el Cddigo de las Naciones Unidas y en
otras iniciativas para fomentar una conducta ética. Véase http:
//193.51.65.78/puma/ gvrnance/ethics/pubs/rec98/rec98e.htm.

(88) Véase VAN DER WESTHUIZEN (1998).

(39) En los parrafos 98-101 se explican con mayor detenimiento
los prondsticos fiscales a mediano plazo.

(40) Véase PERRY, IRWIN, KLEIN y THOBANI (1997), donde se trata
detenidamente todo lo que supone el riesgo del sector publico en
proyectos de infraestructura financiados con recursos privados.

(41) Estos se consideran en los parrafos 102-103 en relacion con la
declaracion sobre la sostenibilidad de la politica fiscal. Si bien las obli-
gaciones de seguridad social vinculadas con los pagos futuros de ju-
bilaciones y pensiones se describen a menudo como pasivos contin-
gentes, no satisfacen los criterios contables que caracterizan a esos
pasivos (véase IFAC (1998), parrafos 707 y 720 y parrafos 692-701,
donde se explica el concepto). Solo los montos vencidos y pagaderos
se reconocen como pasivos. Si bien el pago de una jubilacién o pen-
sién a una persona esta condicionado a que satisfaga los requisitos
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para recibirla, las obligaciones totales futuras de pagos de jubilacio-
nes y pensiones del gobierno son compromisos conforme a la ley no
contingentes. Su magnitud, sin embargo, es incierta.

(42) Véase IFAC (1998), parrafos 692-701, donde se explica el tra-
tamiento de los pasivos contingentes cuando se emplea el método
de contabilidad en valores devengados.

(43) Para resolver este tipo de problema, en Estados Unidos se
promulgo la Ley Federal de Reforma Crediticia de 1990, que obliga a
las dependencias de gobierno a estimar el costo previsto de las ga-
rantias de préstamos e incluirlo como gasto presupuestario en el ano
en que se contrae la obligacion.

(44) La declaracion de pasivos contingentes y riesgos fiscales
(véase el parrafo 107) exige el establecimiento de un sistema organi-
zativo de registro, declaracion y andlisis de las actividades que dan
lugar a estos riesgos. En este Manual se recomienda Unicamente
que los gobiernos se comprometan a declarar dichos riesgos al pu-
blico, pero no se intenta definir mecanismos precisos para crear el
sistema. Véase una explicacion mas detallada en POLACKOVA (1999).

(45) La definicién de gasto tributario es particularmente compleja
y requiere la determinacién de una estructura de impuestos “de refe-
rencia” o “normal”, donde toda desviacién se considera un gasto.

(46) Véase OCDE (1996).
(47) Véanse los parrafos 34-41.

(48) En algunos casos, los ingresos que percibe un banco central
a raiz de una actividad cuasifiscal pueden ser transferidos directa-
mente al presupuesto (p. ej., los ingresos percibidos por la opera-
cion de un sistema de tipos de cambio multiples).

(49) Ademas, en casi todos los casos existe un desfase entre el
momento en que se realiza una actividad cuasifiscal y se perciben sus
repercusiones en el estado de ganancias y pérdidas del banco cen-
tral, y el momento en que se transfieren las utilidades del banco
central al gobierno central.

(50) En algunos casos, el banco central puede disponer que to-
das las utilidades se transfieran al gobierno central una vez que las
reservas alcancen cierto nivel. En términos mas generales, la tasa
marginal de transferencia puede variar con el correr del tiempo.

(51) En los paises en desarrollo no es raro que el banco central in-
curra en pérdidas significativas; en algunos casos, las pérdidas anua-
les han superado el 5 por 100 del PIB (véase ROBINSON y STELLA,
1993).

(52) Este tipo de crédito subvencionado debe distinguirse del re-
descuento de los bancos centrales. Esta Ultima actividad es de in-
dole monetaria y, en general, se considera que supone un intercam-
bio de activos de igual valor. El redescuento se otorga a instituciones
solventes con plena constitucion de garantias, a menudo a tasas de
interés de mercado o con una penalidad. Cuando el redescuento se
otorga a tasas de interés inferiores a las del mercado, no obstante, el
subsidio a las tasas de interés debera considerarse como una activi-
dad cuasifiscal. De la misma manera, la practica del encaje legal no
remunerado (o poco remunerado) puede imponer una carga signifi-
cativa a las instituciones financieras cuando las tasas de interés son
elevadas. En esos casos, el encaje legal no remunerado debera con-
siderarse como una actividad cuasifiscal.

(53) EI Cédigo de buenas practicas de transparencia de las politi-
cas monetarias y financieras que esta preparando el FMI proporciona
una base para que el banco central presente esa informacion.

(54) No obstante, como se senala en el parrafo 39, la practica op-
tima de gestion de las finanzas publicas seria financiar las activida-
des cuasifiscales mediante un subsidio presupuestario explicito. De
esta manera se eliminan de hecho las actividades cuasifiscales por-
que quedan incorporadas al presupuesto, lo que constituye la res-

puesta mas eficaz ante la complejidad que reviste la descripcién y la
medicion de las actividades cuasifiscales.

(55) Por ejemplo, puede ser sumamente dificil estimar los efectos
de los topes al crédito, debido a la dificultad de evaluar qué hubiese
ocurrido en ausencia de ellos, es decir ¢cuanta mas demanda de
crédito hubiese habido mas alla del tope (suponiendo que existe de-
manda hasta el nivel del tope)?

(56) Véase MACKENZIE y STELLA (1996) donde se explican detalla-
damente las dificultades de la estimacion y declaracion de la magni-
tud de las actividades cuasifiscales.

(57) Véase una explicacién mas detallada en el recuadro 12.
(58) Véase DANIEL, DAVIS y WOLFE (1997).

(59) Véase la explicacion sobre la sostenibilidad fiscal en los pa-
rrafos 102-1083.

(60) Las normas de declaracién de la deuda que se especifican
aqui se basan en las del Sistema General de Divulgacion de Datos
del FMI (SGDD) (FMI, 1998b). Véase IFAC (1998), donde se describen
los aspectos de la declaracion de la deuda y los activos financieros
del gobierno. En los parrafos 67-71 se cubre la declaracion de la
deuda con garantia publica.

(61) La deuda indexada es aquella denominada en moneda na-
cional pero cuyo valor nominal esta indexado en funcién de una mo-
neda extranjera, la inflacién o un producto primario (como el petro-
leo o el oro).

(62) Cuando no se disponga de informacién sobre el vencimiento
remanente, debera declararse el plazo de vencimiento original.

(63) Véase FMI (1996a). A junio de 1998, 46 paises se habian aco-
gido a las NEDD.

(64) El efectivo y los equivalentes de efectivo comprenden el efec-
tivo en caja, los depositos a la vista, y las inversiones a corto plazo de
alta liquidez que pueden convertirse directamente en efectivo.

(65) Véase el parrafo 82.

(66) En los calendarios de divulgaciéon de datos podria incluirse la
salvedad de que las fechas son “previstas” o “metas”, pero que se
reserva el derecho de anunciar demoras posteriores debidas a im-
previstos tan pronto se tenga evidencia de ellas.

(67) Véase una explicacion mas detallada del anuncio de los ca-
lendarios de publicacion de datos en FMI (1996a) y FMI (1998b).

(68) Véase http://www.info.gov.hk/fb/bdgt98/english/eindex.htm.
(69) Véase http://www.meh.hu/default.htm.

(70) KOPITS y SYMANSKY (1998) explican en detalle el tema de las
reglas fiscales.

(71) En este contexto se hace referencia a todas las obligaciones
de gasto del gobierno en el marco de las politicas actuales. En con-
tabilidad, los compromisos tienen un significado mas limitado, es de-
cir, una situacién en la que el gobierno es responsable de una obli-
gacion futura con base en un acuerdo contractual existente (p. ej., el
compromiso de adquirir un bien de capital en el futuro). La obliga-
cion o el pasivo no surgen sino en el momento de la entrega, sin em-
bargo, el gobierno estéa contractualmente comprometido a cumplir la
obligacién una vez efectuada dicha entrega.

(72) En algunos casos pueden existir razones legitimas de politica
publica para no cuantificar un riesgo fiscal; esto ocurriria, por ejem-
plo, si al hacerlo el gobierno quedara en desventaja al negociar con
terceros.

(73) Si bien las estadisticas de las finanzas publicas no constitu-
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yen las unicas normas de declaracion de estadisticas fiscales (el SCN
y el Sistema europeo de cuentas econdmicas integradas (SEC) ofre-
cen alternativas con un concepto similar), la version actual del MEFP
(1986) presenta el punto de referencia de mayor aceptacion interna-
cional para fines de clasificacién de estadisticas de las finanzas pu-
blicas. Actualmente se esta revisando el MEFP y se esta conside-
rando la propuesta de introducir una norma de contabilidad en valo-
res devengados para los informes fiscales. No obstante, este cambio
tendria apenas un efecto marginal sobre las distinciones a nivel de
transacciones.

(74) Estados Unidos, en su Sistema de Planificacién, Programa-
cion y Presupuesto, represent6 el ejemplo mas evidente a mediados
de los anos sesenta.

(75) Obsérvese que la clasificacion por programas es conceptual-
mente diferente de la clasificacion funcional de las estadisticas de las
finanzas publicas y de la CFAR, dado que los objetivos de los progra-
mas pueden lograrse mediante actividades en varias esferas funcio-
nales (un subprograma de lucha contra el paludismo, por ejemplo,
podria tener un componente educativo, un componente de drenaje
de zonas agricolas y un componente sanitario). No obstante, en la
practica, algunas clasificaciones de programas se han basado en la
CFAP a |os niveles mas altos de categorizacion.

(76) El Banco Mundial esta preparando un sitio en Internet que
abarca todos los aspectos de la gestion del gasto publico en sus pai-
ses miembros. En el sitio de la OCDE/PUMA puede accederse a infor-
macion sobre la detallada labor que esta realizando la OCDE en este
sentido y enlaces con sitios de los paises miembros: http:// www.
oecd.org/puma/links.htm.

(77) En realidad, en la version actual del MEFP la partida se llama
“déficit/superavit global”.

(78) Véase TANzI, BLEJER y TEIJEIRO (1993).

(79) BLEJER y CHEASTY (1993) explican éstos y otros conceptos
del déficit.

(80) En el parrafo 21 de IFAC (1998) se prescribe que las politicas
contables son los principios, las bases, los convenios, las reglas y
los procedimientos especificos que se adoptan para la preparacién y
presentacién de estados financieros.

(81) Segun esta definicion amplia, el control interno también abarca
controles administrativos (procedimientos que regulan los procesos
de toma de decisiones) y los controles contables (procedimientos
que regulan la fiabilidad de los registros financieros).

(82) Véase INTOSAI (1992).

(83) Véase una explicacion mas detallada de estos temas en POT-
TER y DIAMOND (1998), e IFAC (1998).

(84) Dado que el ingreso tributario es obligatorio y carece de quid
pro quo, es mas dificil que en la columna del gasto establecer pun-
tos de reconocimiento para determinar las obligaciones tributarias.
En IFAC (1998) se sefialan varios puntos posibles de reconocimiento
que podrian aplicarse en un sistema de contabilidad en valores de-
vengados y se ofrecen ejemplos para diferentes impuestos (parrafos
517-28). Se explica asimismo que debido a las diferencias en la le-
gislacion y en los sistemas administrativos de los paises, es posible
que existan diferentes puntos de reconocimiento para impuestos si-
milares (parrafo 524).

(85) Si bien no se recomienda utilizar mecanismos compensato-
rios en las transacciones de las finanzas publicas, es importante
adoptar un enfoque unificado para evaluar las obligaciones tributa-
rias. Esta evaluacion se facilita si se asigna un nimero y un legajo
Unicos a cada contribuyente; ademas, si el contribuyente debe un
tipo de impuesto y tiene derecho a recibir un rembolso de otro tipo
de impuesto, el rembolso debera utilizarse para saldar el impuesto
atrasado.

(86) Véase el recuadro 13, donde se trata el tema de la declara-
cion de datos financieros y fiscales.

(87) Véase parrafo 41.

(88) En el sitio en Internet de la OCDE/SIGMA podran encontrarse
directrices sobre adquisiciones del sector publico (http:// www.oecd.
org/puma/sigmaweb/pubs/pbno3.htm). Se citan leyes pertinentes en
el marco de acuerdos comerciales multilaterales como el Acuerdo so-
bre Compras del Sector Publico de la Organizacion Mundial del Co-
mercio (OMC) y las directrices sobre adquisiciones de la Unién Euro-
pea, que establecen obligaciones juridicas sobre sistemas y procedi-
mientos nacionales.

(89) Véase http://www.un.or.at/uncitral/sp-index.htm.

(90) En este texto, la auditoria interna es aquella que se realiza
dentro del poder ejecutivo y la externa es la que se realiza fuera de
ese ambito. Por lo tanto, la auditoria interna abarca la fiscalizacién
de las operaciones de una dependencia por parte del personal
de esa dependencia (presentando, supuestamente, informes direc-
tamente a la alta gerencia) y la fiscalizacién de una dependencia por
otra (p. ej., por una oficina de auditoria que opera bajo el control del
ministro de hacienda o del primer ministro).

(91) Véanse los parrafos 125-27.

(92) Huelga decir que una gestién eficiente de las finanzas publi-
cas requiere informes mas puntuales dentro del gobierno.

(93) Véanse los parrafos 62-65.

(94) También conocidos como “instituciones superiores de audi-
toria”. El 6rgano nacional de auditoria es el que ocupa el nivel mas
alto del pais para esa funcion.

(95) Debe senalarse asimismo que los gobiernos estatales tienen
sus propios Contadores Generales —que trabajan bajo la direccion
del Contralor y Auditor General- los cuales proporcionan informes
de auditoria directamente a las legislaturas estatales.

(96) Véase INTOSAI (1995).

(97) Véase en el parrafo 105 la explicacion del marco macroeco-
némico del presupuesto.

(98) En algunos paises, como Australia, el modelo macroecond-
mico empleado para producir prondsticos oficiales es de conoci-
miento publico.

(99) En este anexo se presenta un resumen de los requisitos de
la gestion de las finanzas publicas que constituyen las normas ge-
nerales propuestas en el Cddigo de buenas précticas de transpa-
rencia fiscal. Se indican en negrillas los requisitos que figuran en el
recuadro 1y que constituyen normas minimas de la méas alta priori-
dad en los paises que aun no estan en condiciones de cumplir con
las normas generales del Cédigo. Las normas minimas subrayan,
sobre todo, la necesidad de contar con informes oficiales completos,
fidedignos y puntuales sobre el presupuesto y las cuentas publicas.
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