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PREFACIO

Este documento constituye el informe elaborado bajo la consultoria que sobre
operaciones extrapresupuestarias se realizd por encargo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) para la reunion de la Red de Gestion y Transparencia de la Politica
Pablica: efectividad en el desarrollo y gestion presupuestaria por resultados, a realizarse
en Washington D.C. el 8-9 de mayo de 2006.

El objetivo de la consultoria era realizar un diagnostico y, en su caso, proponer
recomendaciones respecto de los esquemas y mecanismos de la planeacion,
implementacién, programacion, presupuestacion y evaluacion de los gastos extra-
presupuestarios y los gastos fiscales de cuatro paises de la region. Los paises que se
eligieron fueron Brasil, Chile, Ecuador y México, siendo México el pais encargado de la
coordinacion de la preparacion de este documento.

La consultoria involucrd un cuestionario enviado a los paises sobre el tema e incluyd
visitas a los cuatro paises. En Brasil, la consultora sostuvo reuniones con personeros de
los Ministerios de Planificacion y Hacienda en las areas de presupuesto, impuestos
internos, empresas publicas, y asesoria econdémica. En Chile, la consultora se reuni6 con
personeros de la Direccion de Presupuestos en las areas de estudios economicos,
estadisticas de finanzas publicas, gestion de las finanzas publicas, ley reservada del cobre
y préstamos directos a la agricultura. En Ecuador, la consultora se entrevisté con
funcionarios de las subsecretarias de presupuesto, planeacion econdémica, crédito publico
e inversiones, asi como también con el subsecretario de concesiones del Ministerio de
Obras Pablicas. En México, la consultora se reunié con funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en las areas de asesoria juridica (encargada de la
coordinacion de este trabajo), inversiones, politica de ingresos, deuda publica,
fideicomisos, presupuesto, estadistica y planeacion econdémica. La consultora encontrd
una excelente cooperacién en todos los paises por lo cual quiere expresar su
agradecimiento.
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RESUMEN EJECUTIVO

1. El objetivo del trabajo es realizar un diagnostico y, en su caso, proponer
recomendaciones respecto de los esquemas y mecanismos de la planeacion,
implementacién, programacion, presupuestacion y evaluacion de los gastos extra-
presupuestarios y los gastos fiscales en cuatro paises de la region. Los paises que se
eligieron fueron Brasil, Chile, Ecuador y Meéxico buscando obtener una muestra
representativa de estas préacticas, tanto en lo que se refiere al uso de ellas como respecto a
las reformas que se hayan efectuado en los ultimos afios acompafiando la tendencia
internacional en esta area.

2. Para lograr los objetivos del trabajo se analizaron las operaciones
extrapresupuestarias de estos paises a la luz de los lineamientos de mejores practicas
preparados por la OCED en relacion a las Operaciones Extrapresupuestarias y Gastos
Tributarios, Transparencia del Presupuesto, y Gobernabilidad Corporativa de las
Empresas Publicas, asi como de las recomendaciones incluidas en los ROSCs Fiscales
del Fondo Monetario Internacional preparados para estos paises. Se utiliz6 ademas los
ROSC:s fiscales preparados por el FMI para otros paises de América Latina (Colombia y
El Salvador), Asia (Corea e India) y Europa (Hungria, Polonia y Turquia).

3. La experiencia de estos paises muestra que las practicas en materia de operaciones
extrapresupuestarias son mas diversas que aquellas para las cuales la OCED ha
establecido lineamientos de mejores practicas. Ademas, estos paises muestran ciertas
caracteristicas en su manejo presupuestario que hacen que se requiera adaptar los
lineamientos de la OCED. Por ultimo, algunos de los lineamientos alternativos responden
a diferencias conceptuales respecto a ciertos puntos que sirven de base a los lineamientos
de la OCED, como es el caso de los préstamos directos y garantias. El trabajo propone y
discute lineamientos complementarios y alternativos a los de la OCED y basa las
recomendaciones para los cuatro paises en ambos conjuntos de lineamientos.

4, El trabajo muestra que la proliferacion en el uso de estas operaciones ha
dependido en forma importante de las restricciones presupuestarias que los paises han
enfrentado, las que a su vez han estado condicionadas por factores politicos, econémicos
y sociales. Asimismo, la reduccion o eliminacion de estas operaciones ha estado
condicionada principalmente por los mismos factores.

5. Otra conclusion del trabajo fue que a veces son las propias normas y préacticas
presupuestarias de los paises las que contribuyen al uso de operaciones
extrapresupuestarias y a desvirtuar el papel del presupuesto como el principal
instrumento de la politica fiscal. EI presupuesto aprobado por el congreso termina no
siendo un buen indicador de la ejecucion presupuestaria. Entre estas normas y préacticas
se pueden mencionar las reestimaciones optimistas de ingresos por parte del congreso,
excesiva flexibilidad en el tratamiento de los gastos rezagados, y demasiada
discrecionalidad para aumentar gastos o reasignarlos tanto por parte del congreso como
por el gobierno. Por otra parte, reglas que buscan asegurar el cumplimiento de las metas
macroecondmicas como son las reglas fiscales, o a lograr una asignacion predeterminada
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de los recursos como son la vinculacion de ingresos y los requisitos de gastos, pueden
resultar en inconsistencias y obligar a buscar mecanismos como las operaciones
extrapresupuestarias para cumplir con la letra de la ley aunque no necesariamente con el
espiritu.

6. El uso de los distintos tipos de operaciones extrapresupuestarias también responde
a diferentes motivos. Las garantias pueden usarse para obviar las restricciones
presupuestarias inmediatas. Otras, como las actividades cuasifiscales ejecutadas a través
de precios administrados, direccionamiento del crédito, sobretributacion y/o extraccion
de las utilidades de las empresas publicas, y la vinculacién de ingresos y requisitos de
gastos pueden justificarse por razones sociales, fallas de mercado o bien porque
administrativamente no es posible implementar un programa de subsidios bien dirigido.
Por ltimo, otras como los gastos tributarios pueden constituir una alternativa para obviar
las reglas fiscales y asignar recursos sin sujetarse a la disciplina y al proceso
presupuestario.

7. El trabajo muestra también que en los ultimos afios ha habido un reconocimiento
por parte de los paises de la necesidad de reglamentar el uso de las operaciones
extrapresupuestarias. Brasil, Chile y México han realizado avances significativos en la
regularizacion de estas operaciones mientras que Ecuador muestra avances menores,
experimentando retrocesos en el camino producto de la crisis econdmica del 1999-2000 y
la inestabilidad politica de los ultimos afios.

8. Se pueden distinguir tres etapas en este proceso de regularizacion de las
operaciones extrapresupuestarias. Primero se busca transparentarlas, para luego reducirlas
y por ultimo incorporarlas al presupuesto. Para transparentarlas se ha buscado
identificarlas, cuantificarlas, y proveer informacion en la documentacion presupuestaria.
Para reducirlas se les ha impuesto limites y reglamentado su uso. Para incorporarlas al
presupuesto se han utilizado diversos mecanismos que incluyen la transformacion de los
fondos extrapresupuestarios en fondos virtuales, la compensacion de las actividades
cuasifiscales con transferencias del presupuesto, y el provisionamiento de los pasivos
contingentes asociados a las garantias otorgadas. Las tres etapas pueden implementarse
simultadneamente para distintas operaciones ya que es posible avanzar mas rapidamente
para algunas que para otras. Los gastos tributarios parecieran ser el ultimo bastion de
resistencia, ya que ninguno de los casos revisados cumplian con mas de dos de los
lineamientos de la OCED.

9. El trabajo consta de cinco capitulos. EI primero presenta el marco conceptual que
se utiliza para el analisis de las experiencias de los cuatro paises. El segundo capitulo
lista los lineamientos de la OCED vy propone lineamientos complementarios y
alternativos que sirven de marco de referencia contra los cuales comparar los mecanismos
existentes en los paises. El tercer capitulo incluye una descripcion de estas operaciones
en los cuatro paises, un diagndstico de la situacion imperante en cada caso, y las
recomendaciones, en su caso, para mejorar el manejo que hacen los paises de este tipo de
operaciones. El cuarto capitulo describe las practicas en esta area ejecutadas por los otros
paises analizados, y el quinto capitulo concluye.
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l. MARCO CONCEPTUAL—OPERACIONES EXTRAPRESUPUESTARIAS!

1. Presupuesto

El presupuesto es la ley o coleccion de leyes que autorizan el gasto y/o la suscripcion de
obligaciones de pago, que seran financiadas con la recaudacion de impuestos y otro tipo
de ingresos que los gobiernos tengan. Asimismo, forman parte del presupuesto las fuentes
de financiamiento que tengan ciertos gastos de gobierno.

El presupuesto es el principal instrumento para el manejo de la politica fiscal de un pais.
Por esto se debe buscar que en la elaboracion, aprobacion, ejecucion y evaluacion del
presupuesto se cumplan los objetivos de la politica fiscal (eficacia macroeconémica)
perseguida por el gobierno, y se logre eficiencia en la asignacion y uso de los recursos, y
transparencia en la generacién y aplicacion de los recursos publicos.

1.1.  Funciones del presupuesto

El funcionamiento del presupuesto debe ser analizado en relacién a las cuatro funciones
que debe cumplir que son:

Autorizacion—todo los gastos del tesoro publico deben contar con aprobacion legislativa.

Asignacion/distribucion—Ias autoridades presupuestarias (ejecutivo y legislativo) deben
poder comparar todos los cambios en gastos e ingresos.

Macroecondémica—Ilas autoridades presupuestarias (ejecutivo y legislativo) deben poder
decidir sobre el impacto en la economia tanto del total como de la composicién de gastos,
ingresos y déficit.

Administrativa—las autoridades presupuestarias (ejecutivo y legislativo) deben poder
controlar la eficiencia en los costos de los servicios publicos.

1.2.  Principios del presupuesto

Son tres los principios que constituyen precondiciones para lograr el cumplimiento de las
funciones del presupuesto.

Estos son:
Universalidad—todos los gastos financiados por impuestos o contribuciones y todos los

ingresos recaudados a través de impuestos o contribuciones deben estar incluidos en el
presupuesto.

! Esta seccion esta basada en OECD: “Best Practice Guidelines—Off Budget and Tax Expenditures”, May
2004,
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Unidad—todos los gastos en el presupuesto que se realicen durante un cierto periodo de
tiempo (generalmente un afio 0 unos pocos afos) y todos los ingresos recaudados en ese
mismo periodo deben ser presentados a las autoridades presupuestarias para su
aprobacion en un solo documento.

Especificidad—Ilos gastos y los ingresos deben presentarse separadamente en el
presupuesto (“en términos brutos”) y con el nivel de detalle requerido por las autoridades
presupuestarias.

2. Operaciones extrapresupuestarias

Existen ciertas operaciones del gobierno que son dificiles de reconciliar con los
principios del presupuesto y, por lo tanto, amenazan el funcionamiento apropiado de éste.
Estas operaciones pueden ser gastos que se conocen como gastos extrapresupuestarios y
“gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras”. Ademas, existe en los paises incluidos en este
trabajo una tercera via para efectuar operaciones de este tipo que es utilizar a las
empresas publicas para obtener ingresos fiscales a través de regimenes impositivos y de
dividendos diferentes a los que se aplican a las empresas del sector privado.

2.1.  (Gastos extrapresupuestarios

Los gastos extrapresupuestarios son gastos financiados por impuestos o contribuciones
que no se incluyen en el presupuesto (violando el principio de universalidad).

Las principales formas de gastos extrapresupuestarios que se pueden encontrar en los
paises de la OCED son los fondos extrapresupuestarios, préstamos directos, garantias, y
asociaciones publico-privados (APPS).

Otras formas de gastos extrapresupuestarios que se encuentran en los paises incluidos en
este trabajo y en general en los paises de mercados emergentes, son los fondos
presupuestarios y actividades cuasifiscales efectuadas a través de las empresas publicas y
a veces por el sector privado, que no se compensan con transferencias del presupuesto.

Ademas, el uso de presupuestos suplementarios y de ciertas reglas relacionadas a las
revisiones de las estimaciones de ingresos y a los ajustes permitidos a las apropiaciones
presupuestarias por mayores/menores ingresos que los previstos en el presupuesto; la
autorizacion para exceder o reasignar las apropiaciones presupuestarias; y la ejecucion de
gastos comprometidos pero no pagados (gastos rezagados) en el ejercicio fiscal, pueden
también impedir el funcionamiento adecuado del presupuesto.

2.1.1. Fondos extrapresupuestarios
Los fondos extrapresupuestarios son fondos especiales de propiedad del gobierno que no

forman parte del presupuesto, que reciben recursos de vinculacion de contribuciones, y
que posiblemente tienen otras fuentes de ingresos como tasas y transferencias de ingresos
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tributarios. Las contribuciones vinculadas son diferentes de las tasas en que no reflejan el
valor de mercado de los servicios que se financian con los pagos. Pueden ser menores o
mayores por razones sociales (capacidad para pagar o de igualdad independiente de los
costos).

2.1.2. Préstamos directos

Los préstamos directos se financian con impuestos o contribuciones. En general los
terminos de los préstamos directos son mas favorables para el deudor que los de los
préstamos bancarios del sector privado porque sino no habria razon para hacerlos. Puede
ser el caso también que el riesgo es tan alto que no se puede obtener un préstamo del
sector privado. El subsidio implicito en los préstamos publicos puede resultar de tasas de
interés por debajo de las de mercado o riesgo de no pago y de condiciones de repago
favorables en la medida en que no se reflejen en la tasa de interés o primas especiales por
riesgo (por ejemplo perddn de deuda bajo ciertas condiciones, como en el caso de
préstamos de estudio).

2.1.3. Garantias

Las garantias sobre préstamos son garantias del gobierno a prestamistas no
gubernamentales en caso de no pago por el deudor contra el pago de una prima.

La principal razén por la cual el gobierno puede preferir otorgar garantias en lugar de
préstamos directos es que con las garantias se le puede asignar parte del riesgo en primer
lugar al prestamista privado. El gobierno sélo entra si el riesgo es excepcionalmente alto
o0 de una naturaleza tal que los prestamistas privados no estan dispuestos a cubrirlo.

2.1.4. Asociaciones Publico-Privadas (APPs)

Las APPs buscan involucrar al sector privado en la provisién de infraestructura y de
servicios que han sido tradicionalmente provistos por el gobierno. Las APPs ofrecen una
alternativa a la privatizacion en areas en que el sector privado no esta interesado en
operar directamente o porque legalmente no esta permitido de hacerlo como es el caso de
algunos servicios publicos.

A través de este mecanismo, los gobiernos buscan obtener recursos para desarrollar la
infraestructura productiva mas alla de las disponibilidades presupuestarias, contribuyendo
a incrementar la tasa de crecimiento y a mejorar la competitividad de la economia. El
principio en el cual se basa este tipo de proyectos es que el sector privado contribuye con
una mejor capacidad gerencial y de innovacién tecnoldgica lo que resulta en una mayor
eficiencia que se traduce en servicios de mejor calidad y a menor costo.

Son contratos entre el sector publico y el sector privado a través de los cuéles el sector
privado construye, financia, opera y mantiene infraestructura o presta servicios. Pueden
utilizarse en una amplia gama de proyectos de inversion social y econdmica, pero se han
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utilizado principalmente en el carreteras, aeropuertos, puertos, telecomunicaciones y
energia, saneamiento basico, carceles, escuelas, hospitales y edificios puablicos.

Ademas de la ejecucion y financiamiento del proyecto por parte del sector privado, las
APPs se caracterizan por el énfasis que tienen en la prestacion de servicios al mismo
tiempo que en la inversion, y en que una parte significativa del riesgo envuelto en llevar a
cabo el proyecto es transferido del sector pablico al sector privado.

Para que se puedan obtener ganancias en eficiencia a través de una APP en relacion a la
inversion publica directa que mas que compensen los costos de financiamiento que son
generalmente mas altos para el sector privado que para el sector publico, la calidad del
servicio a ser prestado debe poder definirse en términos contractuales, debe haber una
transferencia de riesgo adecuada al sector privado y competencia o regulacion basada en
incentivos, y contarse con un marco legal e institucional apropiado.

2.1.5. Actividades Cuasifiscales

El gobierno puede efectuar operaciones fiscales a través de las empresas publicas, no
financieras y financieras, y del sector privado. En la medida que el gobierno compensa a
las entidades e instituciones que efectlan estas operaciones fiscales a través de
transferencias que se incluyen en el presupuesto, estas operaciones no afectan el
funcionamiento del presupuesto como instrumento de politica fiscal.

2.1.5.1. Empresas publicas no financieras

Los gobiernos utilizan diversos mecanismos para efectuar operaciones cuasifiscales. En
las empresas publicas no financieras uno de los mecanismos mas comunes es la
concesion de subsidios al sector privado a través de precios administrados que o no
reflejan los costos de produccién o los costos de oportunidad dados por los precios
internacionales, como seria el caso de las tarifas eléctricas y de transporte colectivo y el
precio de los combustibles.

Las formas de compensar a las empresas es concediéndoles beneficios tributarios a los
cuales no tienen derecho las empresas privadas, dandoles garantias sobre su
endeudamiento, permitiéndoles el uso de activos del gobierno sin costo, o autorizandoles
una estructura de tarifas que se caracterice por subsidios cruzados. Este altimo significa
que se le estan imponiendo sobretarifas a algunos usuarios para cobrar menos a otros o
para financiar programas de interés social como la electrificacion rural.

En algunos casos, se permite que las empresas publicas compensen el costo de
operaciones cuasifiscales contra pasivos (impuestos atrasados, préstamos) que tengan con
el gobierno central. Estas compensaciones pueden ocurrir en ejercicios fiscales diferentes
a los cuales se produjeron las operaciones cuasifiscales y/o los pasivos, pudiendo ser
inclusive acumulados de varios ejercicios fiscales. Si ocurren en el mismo ejercicio fiscal,
estas operaciones resultan en una compensacion con los ingresos del gobierno que estan
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en el presupuesto (y que desaparecen como resultado) con gastos que no estan,
reduciendo el nivel de las operaciones fiscales. Para transparentar operaciones relativas a
ejercicios fiscales anteriores, éstas se pueden aprobar en la ley presupuestaria
correspondiente.

2.1.5.2.  Empresas publicas financieras
2.1.5.2.1. Banco Central

En algunos paises el gobierno efecttia actividades fiscales a través del banco central. Este
estd autorizado a conceder créditos al gobierno que se otorgan generalmente a tasas
menores que las de mercado. También puede jugar el papel de banca de fomento,
concediendo préstamos al sector privado a tasas subsidiadas, o tener que hacerse cargo de
los costos de las operaciones de reestructuracion de la banca privada. El resultado de
estas actividades cuasifiscales se refleja en pérdidas operacionales y eventualmente en un
capital negativo.

Los mecanismos de compensacion utilizados por estas actividades pueden consistir en el
no pago de intereses por los depositos que las entidades publicas mantienen en la Cuenta
Unica Fiscal (CUF), o a través de altas tasas de encajes no remunerados.

El movimiento hacia una banca central independiente en los ultimos afios ha llevado a la
eliminacion de este tipo de actividades. Como parte de este proceso los gobiernos han
procedido a recapitalizar el banco central.

2.1.5.2.2. Banca de desarrollo

El mecanismo mas comun utilizado en el caso de las empresas publicas financieras es el
direccionamiento del crédito a tasas subsidiadas. Eventualmente esto conduce a la
necesidad de recapitalizar la banca publica a través del presupuesto.

La banca publica también puede conceder créditos a entidades publicas a tasas menores
que las de mercado y otorgar perdon de deudas.

2.15.3.  Sector privado

Los mecanismos que se han utilizado para efectuar operaciones cuasifiscales a través de
entes privados han sido el direccionamiento del crédito, tasas de interés administradas, y
altas tasas de encaje sobre depositos en la banca privado que o no son remunerados, 0 son
remunerados a tasas inferiores a las de mercado. También se ha utilizado el requisito de
distribuir un cierto porcentaje de las utilidades de las empresas a los trabajadores.
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2.1.6. Normas y practicas presupuestarias

El uso de presupuestos suplementarios y de ciertas reglas relacionadas a las revisiones de
las estimaciones de ingresos y a los ajustes a las apropiaciones presupuestarias de gasto
pueden también impedir el funcionamiento adecuado del presupuesto.

Los presupuestos suplementarios a menudo no se revisan en el contexto de su impacto
fiscal global y tienden a reducir la transparencia tanto en términos del control agregado
como del establecimiento de prioridades estratégicas.

En el caso de las reglas presupuestarias referentes a los ajustes de gasto respecto a las
apropiaciones presupuestarias el rango de practicas es amplio, resultando en distintos
grados de transgresion de los principios de universalidad y unidad.

Mientras mayor sea la flexibilidad otorgada en las areas anteriormente descritas, mayor
es la probabilidad de que se disminuya el papel del presupuesto como indicador del gasto
efectivo y por lo tanto, como instrumento de la politica fiscal a implementarse de acuerdo
a las definiciones de prioridades establecidas.

Por ejemplo, revisiones optimistas de los ingresos por el congreso asi como
inconsistencias derivadas de los ingresos vinculados y requisitos de gastos pueden obligar
a utilizar presupuestos suplementarios, a la sub-ejecucion del presupuesto aprobado por el
legislativo, a cortes selectivos de gastos, y a medidas de aumento temporal de los
ingresos. Para blindar el presupuesto de incremento de ingresos ad-hoc durante el afio
presupuestario, en algunos paises se prohibe cobrar un impuesto o ejecutar los cambios
en los impuestos en el mismo afio en que son aprobados por el legislativo.

2.2.  Gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras

Los gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atrds son gastos financiados con impuestos o
contribuciones que estan en el presupuesto pero que son autorizadas por leyes fuera del
proceso presupuestario (violando el principio de unidad).

Las formas principales de “gastos-efectuados-por-la-puerta-de atrds” son obligaciones de
gasto efectuadas a través de vinculacidon de ingresos, reglas de gasto y los gastos
tributarios.?

2 Aunque las obligaciones de gastos y los gastos tributarios no crean un problema para el funcionamiento
adecuado del presupuesto si el proceso presupuestario da la oportunidad de cambiar las leyes que les dan
origen, éste no es el caso en ninguno de los paises analizados en este trabajo.
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2.2.1. Vinculacién de ingresos®

La vinculacion de ingresos consiste en establecer que un porcentaje determinado de la
recaudacion de un impuesto o contribucion debe destinarse a un sector, programa o gasto
especifico.

La vinculacion de ingresos rigidiza y dificulta una asignacion de recursos eficiente, ya
que esos ingresos deben ser usados con la finalidad establecida en una ley distinta del
presupuesto. También impide el manejo de la politica fiscal por gestién ya que es
imposible establecer criterios de desempefio para los programas o gastos financiados con
estos ingresos como se puede hacer si estos programas estuvieran incluidos en el
presupuesto.

En la medida que los ingresos vinculados representen un porcentaje significativo del total
de los ingresos presupuestarios, el presupuesto pierde su efectividad como instrumento de
politica fiscal. El uso extensivo de vinculacion de ingresos complica el manejo
presupuestario y reduce la transparencia. En algunos paises el alto grado de vinculacion
de ingresos produce excesos de recursos en algunas entidades mientras que el gobierno
debe endeudarse a altas tasas de interés.

La vinculacion de ingresos también afecta negativamente la calidad del ajuste fiscal
porque amplia el efecto contractivo de los ajustes fiscales basados en medidas
impositivas. En el mediano plazo, es dificil de revertir el gasto publico adicional
generado por el incremento de impuestos y el gobierno enfrenta dificultades para cortar
los impuestos a los niveles existentes previos al ajuste. También introduce un sesgo a
favor de ingresos que estdn menos vinculados y el gobierno puede tratar de rebalancear la
carga tributaria en esa direccion, aungue no represente la alternativa mas eficiente.

2.2.2. Requisitos de gastos*

A diferencia de los gastos asociados a la vinculacion de ingresos, las reglas de gasto
establecen que un cierto porcentaje del PIB o de los gastos totales presupuestarios debe
destinarse a gastos en un determinado sector (educacién, salud, gastos sociales) o un
gastos especifico (subsidio).

Las reglas de gastos se superimponen al presupuesto y pueden resultar en inconsistencias
que lleven a las autoridades presupuestarias a no poder cumplirlas eventualmente ya sea
en la elaboracion del presupuesto o en la ejecucion presupuestaria. Ademas, estos gastos
obligatorios dificultan la evaluacion de los distintos programas y debilitan el presupuesto
como mecanismo de asignacion y administracion de los recursos publicos.

% Alier (2006).
* Alier (2006).



19

2.2.3. Gastos tributarios

Un gasto tributario se puede definir como una transferencia de recursos publicos que se
realiza reduciendo las obligaciones tributarias con respecto a una tasa de impuestos de
referencia, en lugar de realizarse a través de un gasto directo. Los gastos tributarios
pueden ser utilizados como un instrumento de politica de gobierno y pueden sustituir
gastos directos.

2.3.  Ingresos fiscales por pagos de las empresas publicas

Otro mecanismo utilizado para efectuar operaciones extrapresupuestarias consiste en
darle un tratamiento impositivo y de distribucion de dividendos diferente a las empresas
publicas que a las empresas privadas en el mismo sector. Por ejemplo, se les puede
aplicar una sobretasa de tributacion sobre sus utilidades, se les puede exigir que
transfieran al presupuesto la casi totalidad de sus utilidades independientemente de sus
presupuestos de inversion, y se pueden utilizar en el presupuesto precios de referencia
diferentes a los de mercado a fin de calcular los aportes al presupuesto. De esta manera el
presupuesto obtiene ingresos mayores, a igualdad de eficiencia, de las empresa publicas
que de las privadas.

El resultado es que las empresas publicas deben recurrir a mayor endeudamiento, lo que
puede aumentar los costos de financiamiento, o reducir sus niveles de inversion lo que
puede afectar su competitividad y potencial de produccién.

La apropiacion de estos recursos originados en las empresas por parte del gobierno
central constituye una fuente de ingresos que no se discute y analiza en forma adecuada
en el presupuesto, al tiempo que no hay un anélisis comparativo de los efectos positivos
de los gastos financiados con esos ingresos y los efectos negativos sobre la economia y
las empresas publicas derivados de esa apropiacion.

3. Otras Consideraciones
3.1.  Papel del Congreso

El papel que juega el congreso en el proceso presupuestario varia entre los paises
analizados pero en principio parece ser menor del que juega en los paises de la OCED. El
periodo para la discusion y aprobacion del presupuesto tiende a ser mas corto; las
atribuciones del congreso en relacion a modificar ingresos, aumentar gastos,
reasignaciones entre entidades, el nivel de agregacion del gasto en el presupuesto, y la
regla de que si el congreso no aprueba antes de determinada fecha rige el proyecto de
presupuesto presentado por el ejecutivo, caracterizan a estos procesos presupuestarios en
mayor o menor medida. Si a esto se le agrega que el ejecutivo puede tener autoridad para
exceder y reasignar gastos sin aprobacién legislativa se puede concluir que el rol del
legislativo en el proceso presupuestario es relativamente secundario.
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3.2.  Papel de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF)°

Las reglas fiscales son una declaracion politica respecto de como se conduciran las
finanzas puablicas en el tiempo. Una regla fiscal adecuadamente disefiada puede ser una
pieza fundamental de un marco mas amplio que asegure la consistencia macroeconémica,
la transparencia en la gestion del Estado, la credibilidad de la politica econémica y un
adecuado horizonte de planificacion intertemporal para las politicas publicas en general.

El disefio de las reglas fiscales debe ser tal que no constituyan un incentivo para buscar
maneras de obviarlas a través de atrasos (si la regla esta definida en términos de caja), de
sobre o subestimaciones presupuestarias (si la regla se coloca sobre los estimativos
presupuestarios y no sobre el resultado efectivo), del uso de reservas de contingencia
amplias, y de contabilidad creativa.

También debe evitarse una proliferacion de reglas fiscales que aunque consideradas
claves desde el punto de vista de alcanzar los objetivos macroeconomicos puedan llevar a
un excesivo “blindaje” que genere incompatibilidades de las reglas entre si y con las
normas y practicas presupuestarias existentes. El resultado puede ser una sub-ejecucion
del presupuesto que desvirtua las funciones que éste debe cumplir a la vez que se crean
incentivos para utilizar operaciones extrapresupuestarias.

Los resultados de aplicar estas leyes han sido diversos. Mientras algunos paises han
logrado buenos resultados, en otros, particularmente en América Latina, las leyes han
sido incumplidas o modificadas aceleradamente para evitar incumplirlas.®

Del analisis de los éxitos y fracasos de distintos paises, la principal conclusion que surge
es que la responsabilidad fiscal no puede lograrse sélo con legislacion. Para su éxito, la
legislacion debe acompafiar procesos mas amplios y profundos de consolidacion de la
responsabilidad fiscal, asegurandose tanto del adecuado disefio de lo legislado como de
su capacidad de implementacion.’

®> IMF, 2005, “Fiscal Responsibility Laws”, SM/05/ 394.
¢ Marcel (2005a).
" Marcel (2005a).
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1. LINEAMIENTOS DE MEJORES PRACTICAS PARA OPERACIONES
EXTRAPRESUPUESTARIAS

1. Lineamientos de la OCED
1.1.  Gastos extrapresupuestarios
1.1.1. Fondos extrapresupuestarios

Los fondos extrapresupuestarios en los paises de la OCED se encuentran principalmente
en las areas de la seguridad social, salud, transporte, y pensiones. Los paises de Europa
Central y Este reportan el uso de fondos extrapresupuestarios para facilitar el proceso de
privatizacion.

Lineamiento 1

Los fondos extrapresupuestarios deben evitarse o permitirse s6lo bajo condiciones
estrictas. Estas condiciones son de que se financien exclusivamente o mayoritariamente
por vinculacion de contribuciones, y que los gastos e ingresos de los fondos estén sujetos
a control presupuestario.

Lineamiento 2

Todos los gastos e ingresos de los fondos extrapresupuestarios deben integrarse a la
documentacion que se presenta a las autoridades presupuestarias. Los gastos e ingresos
regulares y los gastos e ingresos extrapresupuestarios deben presentarse en la
documentacidon presupuestaria lado a lado.

1.1.2. Préstamos directos

En los presupuestos base caja, todos los flujos de caja asociados a los préstamos se
registran en el presupuesto en el momento en que se espera que ocurran y en las cuentas
en el momento en que ocurren. Los egresos incluyen los desembolsos de principal y los
ingresos incluyen los intereses, primas por riesgo y pago de principal. Este procedimiento
tiene desventajas importantes: dependiendo de como se haya estipulado en la ley los
programas de préstamos pueden continuar en base revolvente® sin autorizacion
legislativa; los desemboldos y repagos de préstamos tienen un efecto macroecondémico
diferente que los gastos e ingresos regulares; no se identifica el subsidio implicito para
que se pueda comparar estos programas contra otros programas sobre una misma base; y
el subsidio implicito en los préstamos no se puede evaluar en el proceso presupuestario
por ejemplo, a través de un analisis de costo-beneficio.

8 Por base o fondos revolventes se entiende que los flujos de ingresos por intereses, primas de riesgo y
pagos no entran en las cuentas del tesoro sino que permanecen como recursos del programa de préstamos
respectivo, pudiéndose volver a prestar sin autorizacion legislativa.
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Para solucionar estos problemas algunos paises miembros de la OCED colocan los
programas de préstamos en secciones separadas del presupuesto. Los desembolsos y los
pagos se excluyen de la regla fiscal, no sélo si ésta es en base devengada pero también si
es en base caja. De esta forma, los desembolsos y pagos estan en el presupuesto y por lo
tanto sujetos a control presupuestario (aunque no a costo total). Este sistema resuelve el
problema de los efectos macroecondmicos diferentes y elimina elementos que no
corresponden en la definicién de déficit publico. También ha puesto término a la
autorizacion automatica de los fondos revolventes. Sin embargo, no refleja el costo real
del subsidio, impidiendo las funciones de asignacion/distribucion y administrativas del
presupuesto.

En el sistema de presupuesto del subsidio del crédito implementado por algunos paises
(Estados Unidos y Nueva Zelanda), se calcula el valor presente de los ingresos y egresos
de los préstamos gue es el que se autoriza como subsidio en el momento que se otorga el
préstamo. La cuenta en la cual se registran los flujos de caja de los préstamos se excluye
de la regla fiscal. Aungue este sistema es la forma apropiada de tratar los programas de
préstamos, en la practica no es facil de ejecutar porque requiere de metodologias
sofisticadas que a la vez deben ser facilmente comprendidas por el congreso y el publico.

Lineamiento 3

El presupuesto debe incluir el costo estimado del subsidio implicito de los préstamos
directos en el momento en que se otorgan (no cuando ocurren los flujos de caja).

Lineamiento 4

Las estimaciones de costo de los programas de creditos deben basarse en reglas que
puedan ser entendidas facilmente por los politicos y los ciudadanos. No se debiera
requerir apropiaciones adicionales durante la vida del préstamo a no ser que el
incremento de costos excedan los margenes preestablecidos.

Lineamiento 5

Los programas de préstamos directos deben ser autorizados por ley. La documentacion
presupuestaria debe mostrar informacion sobre los montos de préstamos para cada
programa al comienzo y final del afio fiscal y sobre los nuevos préstamos concedidos
durante el afio fiscal.

1.1.3. Garantias

Todos los paises que entregaron informacion reportan las garantias en sus presupuestos,
pero no muchos reportan los subsidios® implicitos cuando se otorgan las garantias.

® Por subsidio se entiende la diferencia entre el valor esperado de la garantia, es decir, el valor de la garantia
multiplicado por la probabilidad de que la garantia se efective, y la prima pagada por la garantia, ya que ese
es el costo para el gobierno de conceder la garantia.
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Estados Unidos, Noruega y Nueva Zelanda incluyen los subsidios en las estimativas de
gastos mientras que Alemania incluye una provision en el presupuesto cuando existe una
alta probabilidad que las primas no vayan a cubrir el riesgo de no pago.

Si el costo de los subsidios no se refleja en el presupuesto en el momento en que se
otorga la garantia, los programas de garantia no se pueden comparar contra otros
programas sobre la misma base y sus costos no se pueden escrutinizar en el proceso
presupuestario a traves de un analisis de costo-beneficio.

El mismo razonamiento que motiva la metodologia de presupuestar el crédito subsidiado
descrita anteriormente, fundamenta la metodologia de presupuestar el subsidio por
garantias. Requiere de la misma forma que se calcule el valor presente del valor esperado
de la garantias y que éste sea autorizado al otorgarse la garantia al prestamista privado.
Nuevamente, la cuenta donde se registran los flujos de caja relativos al préstamo se
excluye de la regla fiscal.

Asimismo, esta metodologia requiere que se aprueben los programas de garantia cada vez
que se otorgan nuevas garantias. Aunque es la manera mas adecuada de tratar los
programas de garantia, en la practica no es facil de ejecutar por las mismas razones
mencionadas anteriormente.

Lineamiento 6

El presupuesto debe incluir el costo estimado del subsidio implicito de las garantias en el
momento en que se otorgan.

Lineamiento 7

Las estimaciones de costo de los programas de garantias deben basarse en reglas que
puedan ser entendidas facilmente por los politicos y los ciudadanos. No se debiera
requerir apropiaciones adicionales durante la vida de la garantia a no ser que el
incremento de costos excedan los margenes preestablecidos.

Lineamiento 8

Los programas de garantias deben ser autorizados por ley. La documentacion
presupuestaria debe mostrar informacion sobre los montos de garantias existentes para
cada programa al comienzo y final del afio fiscal y sobre las nuevas garantias concedidas
durante el afio fiscal.

Lineamiento 9

Se debe considerar un programa de garantias sélo si el disefio del programa asigna al
menos una parte del riesgo de no pago al prestamista privado.
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1.2.  Gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras
1.2.1. Gastos tributarios

Aunqgue pueden haber buenas razones para conceder beneficios tributarios, es importante
que se sujeten al control presupuestario de la misma forma que los gastos regulares. Un
control menos riguroso crea un incentivo para conceder subsidios y realizar
transferencias bajo la forma de gastos tributarios, independientemente de consideraciones
objetivas que puedan justificar esta eleccidn. Esto afectaria negativamente las funciones
de asignacion/distribucion de recursos asi como las macroecondémicas y administrativas
del presupuesto a la vez que pudiera poner en peligro la capacidad de recaudacion del
sistema tributario. Los gastos tributarios no colocan problemas para la funcion de
autorizacion del presupuesto porque la parte impositiva del presupuesto se sujeta a una
revision anual de todas formas.*°

Es importante que todos los gastos tributarios se incluyan en la documentacion sobre
gastos que se presenta a consideracion de las autoridades presupuestarias. La mayoria de
los paises que entregaron informacion para este proyecto preparan estimaciones sobre
gastos tributarios como parte de la documentacion presupuestaria anual, incluyendo a
menudo estimaciones para varios afnos.

En relacion a la funcién macroeconomica del presupuesto es importante que los gastos
tributarios no escapen del control de la regla fiscal. Las diferentes reglas existentes en los
paises de la OCED ofrecen posibilidades para obviar su cumplimiento a traves del uso de
gastos tributarios.

Lineamiento 10

Los gastos tributarios se deben identificar a través del uso de una tasa de tributacion
referente que no necesita representar una tasa normativa aunque debe ser comprehensiva
y Unica.

Lineamiento 11

Todos los gastos tributarios deben ser estimados e integrados en la documentacion de
gastos que se presenta a la consideracion de las autoridades presupuestarias para todos los
impuestos importantes. Los gastos regulares y los gastos tributarios deben presentarse
lado a lado para el mismo nimero de afos.

Lineamiento 12
Los gastos tributarios deben incluirse bajo los limites del gasto total o se debe establecer

un sub-limite especial para ellos. Se debe compensar por excesos de gastos tributarios si
se originan en cambios de politica.

19 Este no es el caso en los paises analizados en este trabajo.
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Lineamiento 13

Los gastos tributarios deben ser evaluados de la misma manera que los gastos regulares
en el proceso presupuestario annual.

Lineamiento 14

Los gastos tributarios deben asignarse por ministerios.

Lineamiento 15

Los gastos tributarios deben estimarse como pérdidas de recaudacion, corregida por un
margen de impuesto equivalente si las transferencias de gasto estan sujetas a impuesto (o
por gasto equivalente).

Lineamiento 16

La responsabilidad por el céalculo de las estimaciones de los gastos tributarios debe recaer
en el Ministerio de Hacienda.

2. Lineamientos Alternativos

Los lineamientos alternativos propuestos en este trabajo responden a varios razones.
Primero, ademas del tipo de gastos extrapresupuestarios que son mas comunes en los
paises de la OCED, existen en los paises analizados para este trabajo varios otros
mecanismos que dificultan el funcionamiento del presupuesto tales como la vinculacién
de ingresos, reglas de gastos, y las actividades cuasifiscales.

Segundo, el uso de presupuestos suplementarios y de ciertas reglas relacionadas a las
revisiones de ingresos y a los ajustes permitidos a las apropiaciones presupuestarias
pueden también impedir el funcionamiento adecuado del presupuesto.

Tercero, los paises analizados presentan caracteristicas que requieren modificar los
lineamientos de la OCDE para cumplir los principios de universalidad, unidad y

especificidad del presupuesto.

Por ultimo, algunas de las modificaciones responden a diferencias conceptuales respecto
al fundamento de un par de areas de los lineamientos de la OCDE.
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2.1.  (Gastos extrapresupuestarios
2.1.1. Fondos Extrapresupuestarios

El uso de Fondos (extrapresupuestarios y presupuestarios) como instrumento de gasto
presupuestario es practica comun en varios de los paises incluidos en este trabajo. Sus
caracteristicas y reglas de operacion varian de pais a pais, pero también presentan rasgos
comunes.

Estas incluyen:

e El presupuesto incluye sélo los recursos que se apropian para los fondos, que
pasan a formar parte del patrimonio de los fondos, y que no se transfieren de
vuelta al tesoro si no se utilizan en el afio fiscal.

e En algunas instancias, los recursos asignados al fondo son autorizados solamente
por el ministerio de linea, o pueden ser ingresos vinculados, que pueden transitar
0 no por el presupuesto.

e Laautorizacion para usar recursos publicos se da cuando se establecen los fondos,
pero las agencias ejecutoras no necesitan obtener autorizacion legislativa para
gastar, requiriendo autorizacion solo del ministerio de linea encargado del fondo
sobre la base de las reglas que establecieron los objetivos del fondo. El resultado
es que las asignaciones de gastos no estan relacionadas claramente con la
situacién fiscal global y los objetivos de politica fiscal.

e En algunos casos se autoriza a los fondos extrapresupuestarios a emitir papeles de
deuda, securitizados o no con los flujos de ingresos, con o sin la garantia del
Estado.

e La responsabilidad gerencial de los fondos extrapresupuestarios se define en las
leyes de cada fondo. Los objetivos del fondo pueden expandirse en el tiempo.

e La documentacion presupuestaria no contiene informacién sobre las politicas o
situacion financiera de los fondos.

e A través del uso de los recursos de los fondos puede concederse subsidios
implicitos o explicitos que no se transparentan en el presupuesto. Por ejemplo, los
fondos pueden realizar aportes de capital a fondo perdido para proyectos de
inversion del sector privado, conceder préstamos a tasas de interés subsidiadas o
conceder perdon de deuda en caso de incumplimiento de pago.

e En algunos de los paises el uso de los Fondos como instrumento de gasto resulta
de conveniencia administrativa y operativa. Por ejemplo, los Fondos pueden
constituirse como fideicomisos sin estructura propia y operar a través de la
estructura de una institucion financiera pablica.
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Basado en estas caracteristicas, ademas de los lineamientos 1 y 2 de la OCED se
proponen los siguientes lineamientos para los Fondos:

Lineamiento 1
Requerir una ley para establecer un fondo extrapresupuestario o presupuestario.
Lineamiento 2

Transformar los fondos extrapresupuestarios en “fondos virtuales”, es decir,
consolidarlos con el presupuesto del gobierno central en la preparacion, ejecucion,
reporte y evaluacion del presupuesto. Los fondos presupuestarios deben estar integrados
al presupuesto y deben cumplir con todos los requisitos presupuestales en la preparacién
y ejecucion del presupuesto. Pueden traspasar recursos al siguiente ejercicio fiscal,
siempre que éstos se presupuesten y ejecuten de acuerdo a los procedimientos
presupuestarios vigentes.

Lineamiento 3

Requerir la garantia del gobierno central para la emision de deuda de los fondos
extrapresupuestarios.

En la eventualidad que no se pueda cumplir con los lineamientos 1y 2 de la OCED vy el
lineamiento 2 de esta seccidn, implementar el lineamiento 4.

Lineamiento 4

Preparar informe annual sobre los Fondos que incluya, detallado por Fondo, el
patrimonio al comienzo y final del periodo, los flujos de ingresos y gastos durante el
ejercicio fiscal identificando origen y destino, el detalle de las modificaciones
introducidas en el afio a los objetivos y reglas operativas del fondo, y los ingresos y
gastos presupuestados para el siguiente afio fiscal. Adjuntar el informe a la
documentacién presupuestaria.

2.1.2. Préstamos directos

En el tratamiento presupuestario de los préstamos directos hay que distinguir dos
componentes. Uno se refiere a los flujos y el otro al subsidio implicito en las operaciones.

En lo que se refiere al primer componente, tanto las directrices de la OCED como el
MEFP 2001 no incluyen las operaciones de préstamos directos con los otros gastos e
ingresos. La OCED aduce de que tienen un efecto macroecondémico diferente y por lo
tanto no deben incluirse en la definicion del déficit, mientras que el MEFP 2001 excluye
estas operaciones del resultado operativo porque corresponden a operaciones financieras
que no afectan el patrimonio ya que s6lo alteran la composicién de activos y pasivos. En
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el MEFP 1986 eran clasificadas como parte del balance operativo al considerarse que
eran operaciones realizadas con fines de politica y no con fines de liquidez,
diferenciacion que no esta presente en el MEFP 2001.

A nuestro entender los flujos de préstamos y pagos debieran incluirse con los otros gastos
e ingresos porque aunque puede aducirse que tienen un efecto macroeconomico diferente,
si tienen un efecto y por lo tanto, ese efecto debe considerarse tanto en la regla fiscal
como para efectos de cumplir la funcion de asignacién/distribucion del presupuesto.
Ademas, el que su efecto macroecondémico sea diferente hace surgir la pregunta de
¢diferente a que? No todos los componentes arriba de la linea tienen efectos
macroecondmicos iguales ya que, por ejemplo, los efectos macroeconémicos son
diferentes si se alcanza la meta fiscal a traves de un aumento de impuestos o de una
disminucion de gastos.

Adicionalmente, clasificar los préstamos junto con las operaciones de financiamiento
significa no solo ignorar los objetivos de politica que estan detras de estas operaciones, y
que el presupuesto debe autorizar vis-a-vis otras formas de alcanzar los objetivos
buscados, pero implica mezclar operaciones que no tienen efectos macroecondmicos
directos como son las de financiamiento con éstas que si las tienen. Ademas, constituyen
necesidades de recursos que debieran incluirse junto con las derivadas del déficit para
poder identificar claramente los requisitos de financiamiento, lo que es especialmente
importante en paises que enfrentan dificultades de acceso a los mercados de capitales.

Otro argumento en contra de utilizar la metodologia propuesta por la OCED y el MEFP
2001 es que ésta permite utilizar los préstamos directos para efectuar gastos para que no
afecten la meta fiscal."

Un argumento adicional a considerar es que en muchos paises, estos préstamos no se
repagan o se repagan solo en parte asi es que son mas parecidos a transferencias o
subsidios que a préstamos, o0 sea, terminan afectando el patrimonio.

El segundo componente se refiere a los subsidios asociados a estos préstamos.

Si las operaciones de préstamos se clasifican como gastos e ingresos (amortizaciones y
pago de intereses y primas de riesgo) no se puede agregar un elemento de subsidio como
componente de gasto, ni para el ejercicio corriente ni para el valor presente del subsidio.
La sugerencia en este caso seria colocar como una partida de memoria el valor del
subsidio para el ejercicio y/o el valor presente del subsidio. Esto ayudaria a la funcién de
asignacién/distribucion del presupuesto al poder evaluarse el costo alternativo de esos
recursos tanto para el ejercicio corriente como a valor presente.

Si los préstamos directos se clasifican como operaciones financieras, una estimacion del
valor presente del subsidio debe incluirse como gasto en el resultado operacional. Como

1 En Polonia, donde los préstamos netos se tratan como financiamiento del déficit, hay numerosos
ejemplos de actividades de préstamos directos, principalmente a fondos extrapresupuestarios, que se
utilizan para reducir el déficit.
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se discutié anteriormente esta estimacion requiere de metodologias sofisticadas que
serian dificiles de utilizar en los paises incluidos en este trabajo.

Los préstamos directos se pueden efectuar a través de una agencia del ministerio de linea
correspondiente 0 de una empresa publica financiera, o actuando la empresa publica
financiera como una banca de segundo piso en que los recursos a prestar se pueden licitar
0 se pueden redescontar préstamos ya otorgados por la banca privada.

En los dos primeros casos, el subsidio otorgado es un subsidio implicito a través de la
tasa de interés cobrada al usuario (incluyendo la prima por riesgo de no pago) que es
menor que la tasa de mercado, aunque no necesariamente menor que el costo de
oportunidad de los recursos (incluyendo el costo administrativo de las operaciones) para
el gobierno, porque la prima por riesgo soberano puede ser sustancialmente menor que el
costo de los recursos para la banca privada.*? Cabe hacer notar también que por fallas de
mercado, la banca privada pueda no haber desarrollado instrumentos que cubran las
necesidades de ciertos sectores a ningun precio. En el tercer caso, el subsidio puede ser
implicito o explicito ya que los fondos se pueden entregar a las instituciones financieras
privadas a tasas menores que el costo de su fondeo o se les puede conceder una
igualizacion de tasas, en que el gobierno paga el diferencial entre la tasa que cobran
normalmente (incluyendo prima por riesgo de no pago) y la que reciben por estos
préstamos. En este caso el presupuesto incluye solamente ese diferencial ya que no habria
uso de recursos presupuestarios para los préstamos.

Lineamiento 1

Incluir los flujos brutos asociados a préstamos directos con los gastos e ingresos del
presupuesto, identificandolos claramente en lineas separadas.

Lineamiento 2

Incluir como una partida de memoria una estimacion, por programa de préstamo, del
subsidio implicito estimado para el ejercicio presupuestario y del valor presente del
subsidio. En el caso de concederse subsidios explicitos deben identificarse separadamente
en el presupuesto e incluirse también como partida de memoria junto a los subsidios
implicitos.

2.1.3. Garantfas™
Las directrices de la OCED se refieren a garantias para créditos concedidos por entidades

no gubernamentales. En este trabajo se consideran las garantias en un sentido mas
amplio, incluyéndose varios tipos de garantias que el gobierno pueda otorgar como por

12 |a pregunta que surge es entonces cual es la tasa de interés que debe usarse para calcular el subsidio
implicito.
B3 IMF, 2005, “Government Guarantees and Fiscal Risk”, SM/05/120.
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ejemplo, garantias de pensiones minimas y para concesiones por la construccion y
operacion de proyectos de inversion en infraestructura.

La OCED no toma en cuenta una razén importante por la que un gobierno puede preferir
otorgar garantias en lugar de préstamos o subsidios para disminuir el costo al tomador de
los créditos, y que es que una garantia no tiene impacto presupuestario inmediato. Por lo
tanto, el tratamiento que se le de a las garantias debe buscar imponerles disciplina
presupuestaria para volver neutrales a las entidades publicas entre garantias u otras
formas de asistencia fiscal. Se debe buscar disminuir los incentivos para las entidades de
usar garantias como una forma de transferir costos para el futuro.

Las garantias son una forma de intervencion del gobierno cuando éste estd en mejor
posicion para asumir el riesgo, controlarlo, y por lo tanto minimizar su costo. El objetivo
es compensar por una falla del mercado cuidando en que no se reemplace una falla del
mercado por una falla del gobierno. Lo importante es determinar cual es la falla del
mercado que se quiere solucionar y si una garantia es la mejor forma de hacerlo.

Hay que considerar también que aunque el otorgamiento de garantias sea el mecanismo
mas eficiente para solucionar una falla de mercado, éstas pueden crear problemas desde
el punto de vista de la sostenibilidad fiscal. Sus efectos sobre las finanzas publicas solo se
dan en el tiempo y no se conoce de antemano cual va a ser la magnitud a ser efectivada ni
cuando. Por no tener impacto presupuestario inmediato puede que no se sometan al
mismo grado de escrutinio que los gastos o préstamos. Por lo tanto, los entes publicos
deben establecer un marco aplicable al otorgamiento de garantias para el cual el registro,
contabilizacién y transparencia son elementos claves.

Las garantias generalmente no se provisionan en el presupuesto para atender el costo de
las garantias causadas y no se da consideracion a la mejor manera de reorientar el gasto o
mobilizar ingresos si se necesita para cubrir estos costos.

La clave para una politica de garantias es lograr la transparencia completa acerca de los
riesgos y los costos fiscales posibles. Se hace dificil alcanzar este objetivo por el hecho
de que las garantias colocan serios desafios desde el punto de vista de la contabilidad
fiscal y registro. Su naturaleza contingente hace dificil valuarlas. En los Gltimos afios se
han desarrollado en el contexto de las concesiones metodologias analiticas para la
valuacién de garantias y que estan siendo usadas en Chile y Colombia.**

Bajo el esquema de contabilidad fiscal caja, las garantias sélo se registran cuando se
causa una garantia y se efectiva el pago que se registra como gasto. Si se cobra una
prima, ésta se contabiliza como ingreso fiscal no tributario.

El MEFP 2001 tampoco contempla provisiones para garantias porque mientras que los
estandares internacionales de contabilidad se basan en la probabilidad de que se cause la
garantia para reconocer pasivos contingentes, los estandares de registro (y el MEFP 2001

4 Estas metodologias estan todavia en etapa de desarrollo. En el caso de Chile sélo se utilizan para
garantias concedidas a las concesiones de carreteras.
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en particular) se basa en que ocurran los hechos. Los pasivos contingentes se registran
como partidas de memoria al balance bajo el MEFP 2001. Si la garantia no se provisiona,
se contabiliza cuando es causada bajo contabilidad devengada. De acuerdo al MEFP
2001, cuando se causa una garantia se registra como gasto en el estado operacional y se
registra un incremento de los pasivos en el balance.

Los lineamientos que se proponen buscan incorporar los puntos discutidos en esta
seccion, a la vez que toman en cuenta el contexto en que se enmarcan las practicas
presupuestarias de los paises revisados en este trabajo.

Lineamiento 1

Centralizar el otorgamiento de garantias. Aprobacion de garantias por el ministerio de
hacienda, el gabinete o el congreso bajo un marco bien disefiado que cubra la
justificacion, disefio, analisis y aprobacion de garantias.

Lineamiento 2

En lo posible, las garantias concedidas al sector privado deben ser simétricas, otorgadas a
un costo, y disefiadas de forma tal que no cubran todas las pérdidas. Las garantias
parciales limitan el riesgo moral y problemas de seleccion perversa. También limitan la
exposicion del gobierno al riesgo y el costo fiscal de las garantias causadas.

Lineamiento 3

Introducir un limite a las garantias que debe ser aprobado en una ley permanente o en su
defecto en la ley presupuestaria anual. Esto crea una restriccion cuasi-presupuestaria, lo
que genera mayor escrutinio y priorizacion de las propuestas. El limite puede definirse
sobre el valor maximo de las nuevas garantias 0 como una proporcion del ingreso o gasto
fiscal o en sistemas mas avanzados sobre el valor esperado. El limite puede ser para todo
el sector publico o por entidades.

Lineamiento 4

Integrar la decision sobre garantias a otorgar con el ciclo presupuestario anual, y con el
andlisis de politicas y presupuestos sectoriales, para que las propuestas de garantias se
consideren junto a instrumentos alternativos y programas con objetivos similares.

Lineamiento 5

Establecer mecanismos presupuestarios para darle liquidez a las garantias causadas.
Como el valor méaximo de las garantias puede exceder con mucho el valor esperado de las
garantias, no es posible ni necesario provisionarlas en el presupuesto, pero en ese caso €s
importante implementar un mecanismo de estimacion de su valor esperado para
establecer un fondo de contingencia.
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Lineamiento 6

Incluir el valor esperado de las garantias en las proyecciones fiscales para que sean
consideradas bajo los limites impuestos por las reglas fiscales.

Como alternativa a los lineamientos 4-6, implementar los lineamientos 7-8.
Lineamiento 7

Presupuestar anualmente el costo esperado de las garantias para el ejercicio fiscal."™> Esto
asegura de que el congreso esta informado sobre estos gastos en el momento en que se
presenta el presupuesto, que no constringen otros gastos prioritarios durante la
implementacidn del presupuesto o agregan al déficit fiscal, y que estan pre-autorizadas.

Lineamiento 8

Incorporar en los documentos presupuestarios un informe detallado sobre las garantias
otorgadas, incluyendo la identificacion de las garantias causadas. El informe debe
identificar todos los pasivos contingentes bajo las garantias otorgadas y a ser otorgadas a
través de diferentes programas (créditos, pensiones minimas, concesiones), incluyendo
los pasivos contingentes cuantificables y no cuantificables. Los pasivos contingentes
cuantificables deben presentarse a su valor maximo y a su valor esperado si es posible, y
los no cuantificables a través de una descripcion.

2.1.4. Asociaciones Publico-Privadas (APPS)

A través de las APPs el gobierno puede adquirir compromisos de gastos que no se
incluyen en el presupuesto y no se autorizan por la autoridad legislativa. Por sus
caracteristicas (los compromisos de pagos y garantias pueden extenderse por muchos
afios), las APPs pueden usarse como mecanismo para obviar las restricciones
presupuestarias, afectando las cuatro funciones del presupuesto. Dado el volumen de
inversion en juego, la larga duracion de los contratos de concesion y los riesgos
envueltos, los compromisos asumidos por el gobierno en materia de concesiones pueden
constituirse en la practica en una amenaza a la sostenibilidad fiscal. Es necesario por lo
tanto establecer reglas claras en relacion a su contratacion y ejecucion.

A continuacion se proponen una serie de lineamientos que buscan evitar que se utilice el
mecanismo de las APPs para obviar las restricciones presupuestarias. Los lineamientos

Esta apropiacion puede ser una reserva de contingencia general para cubrir una serie de contingencias y
gastos inesperados. Pero en los paises en que los pagos por garantias causadas son significativos, una
apropiacién separada mejora la transparencia y responsabilidad. Si no se utiliza el total de la apropiacién,
se puede reasignar o puede expirar al final del afio presupuestario. Se necesitara definir el punto a partir del
cual los pagos bajo garantias se traten como servicio de deuda en vez de contra una apropiacion por
garantias.
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propuestos para APPs estan basados en un trabajo preparado por Jul (2005) sobre Brasil,
Colombia, Chile, México y Peru.

Lineamiento 1

Establecer un marco legal e institucional cuyo objetivo sea maximizar las ganancias de
eficiencia y minimizar los riesgos para las finanzas publicas.

Lineamiento 2

Establecer criterios claros de asignacién de riesgos para enmarcar el disefio de las bases
de licitacion buscando que el riesgo sea asumido por quien estd en mejores condiciones
de hacerlo, logrando asi optimizar la transmision de riesgo al sector privado. Establecer
requisitos minimos de capital de riesgo.

Lineamiento 3

Integrar la seleccion de proyectos a ejecutarse como APP con la evaluacion de los
proyectos de inversion publica directa para asegurar que la viabilidad econémica y social
de los proyectos sea evaluada correctamente, y que una APP constituya la mejor
alternativa disponible para ejecutar el proyecto, independientemente de las restricciones
presupuestarias. Asi se facilita establecer desde un comienzo un comparador fiscal para
evaluar los beneficios netos de realizar un proyecto a través de APP y los mecanismos a
usar para hacer el proyecto atractivo para el sector privado con el menor costo fiscal.

Lineamiento 4

Incorporar la participacion del Ministerio de Hacienda a lo largo de todo el proceso para
asegurar que los compromisos ciertos y garantias a asumirse no excedan las
disponibilidades presupuestarias en el ejercicio corriente y por la duracion del contrato de
concesion.

Lineamiento 5

Fortalecer en los ministerios de linea y en el ministerio de hacienda la capacidad para
evaluar, disefiar y monitorear la implementacién de los contratos APPs, y evaluar los
costos fiscales y riesgos que implican.

Lineamiento 6

Implementar mecanismos para hacer frente al gatillamiento de garantias para darles
liquidez, incluyendo el procedimiento presupuestario que defina los supuestos bajo los
cuales procederia una asignacion presupuestal de garantias para estos proyectos.
Provisionar en el presupuesto los pasivos contingentes posibles de ser causados en el afio
a su valor maximo.
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Lineamiento 7

Establecer limites para la concesion de garantias asi como para los pagos directos a ser
concedidos por el sector publico. Los limites deben ser colocados sobre los flujos
acumulados de compromisos asumidos y en relacién a variables que sean relevantes
desde el punto de vista presupuestario de las entidades concedentes.

Lineamiento 8

Establecer mecanismos presupuestarios que transparenten el total de los compromisos
adquiridos y les den prelacion respecto a nuevos gastos. Incluir en ley la disposicion de
que los recursos asignados para hacer frente a los compromisos firmes por APPs no
pueden ser utilizados para otros propoésitos. Esto sirve el doble objetivo de mostrar el
efecto sobre el espacio fiscal de estos proyectos, independientemente de su bondad como
proyecto de inversion, y ayuda a ganar credibilidad fiscal.

Lineamiento 9

Incluir los compromisos firmes y contingentes en las proyecciones fiscales para que sean
considerados en los limites impuestos por las reglas fiscales.

Lineamiento 10

Incorporar en la documentacion presupuestaria informacion detallada de las obligaciones
contraidas, por proyectos y con flujos anuales y a valor presente, asi como el valor
maximo de las garantias concedidas y su valor esperado. Identificar claramente la
informacidn sobre estas operaciones en las estadisticas de finanzas publicas, incluyendo
el gatillamiento de garantias.

Lineamiento 11

Requerir la aprobacion del Congreso para proyectos que involucren mas de 70 por ciento
de financiamiento publico del proyecto.

Lineamiento 12

No utilizar beneficios fiscales y/o recursos publicos no contemplados en los contratos
para compensar al concesionario por congelamiento politico de tarifas o para fijar tarifas
por debajo del nivel necesario en lugar de utilizar pagos directos.

2.1.5. Actividades Cuasifiscales

Los lineamientos que se proponen a continuacion estan basados en los Lineamientos

sobre Governabilidad Corporativa de las Empresas Estatales preparados por la OCED, y
en las recomendaciones de los ROSCs fiscales del FMI.
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Lineamiento 1

Eliminar las actividades cuasifiscales no susceptibles de compensacion presupuestaria y
las efectuadas a través de precios administrados, direccionamiento del crédito y subsidios
cruzados.

Lineamiento 2

Utilizar transferencias directas del presupuesto para cubrir las actividades cuasifiscales
ejecutadas por las empresas publicas o por el sector privado. Identificar estas
transferencias separadamente en el presupuesto, incluyendo notas describiendo la
metodologia de calculo del costo a cubrir en cada caso.

Lineamiento 3

Los prestamos dentro del sector publico deben ser efectuados a tasas de mercado.

En el periodo de transicion de implementacion de los lineamientos 1-3, implementar los
siguientes lineamientos 4-6.

Lineamiento 4

Preparar informes sobre todas las actividades cuasifiscales, incluyendo las efectuadas a
través de las empresas publicas financieras y no financieras, y aquellas relacionadas con
el papel regulatorio del gobierno para poder medir mejor las actividades fiscales del
gobierno. El informe debe identificar todas las formas de apoyo estatal y los beneficiarios
finales de ese apoyo.

Lineamiento 5

Establecer limites a las operaciones cuasifiscales a efectuarse a través de las entidades
financieras publicas en la ley de responsabilidad fiscal o en el presupuesto anual.

Lineamiento 6

Reconocer los subsidios cruzados tratando los subsidios concedidos como gastos y el
impuesto implicito como ingreso, incluyendo esta informacion como partidas de
memoria.

2.1.6. Normas y préacticas presupuestarias

Las normas y practicas presupuestarias encontradas en los paises revisados incluyen:

e Las leyes presupuestarias diferencian los gastos entre aquellos que no pueden
exceder automaticamente las apropiaciones presupuestarias y los que pueden
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(servicio de deuda, pago de pensiones, gastos derivados de leyes especiales),
pudiendo éstos causar un gasto total mayor que el presupuestado o debiendo ser
contenidos dentro del techo de gasto presupuestado a través de reasignaciones de
gastos. En algunos casos, el excedente de ingresos, de existir, debe asignarse
como primera prioridad a los mayores gastos obligatorios, de haberlos.

El presupuesto puede contener una reserva de contingencia. EI hecho de contar
con una provision de este tipo reduce la necesidad de realizar reasignaciones de
gasto durante el afio. Sin embargo, mientras mas grande sea la provision respecto
al gasto total, mayores seran los incentivos a utilizarla como alternativa a
reasignaciones intraanuales para enfrentar contingencias. Una provision
relativamente pequefia, por otra parte, impone a las entidades la necesidad de
asumir el costo real alternativo de aumentar cierto gasto a través de
reasignaciones desde su propio presupuesto, promoviendo una mayor racionalidad
en las eventuales modificaciones presupuestarias intraanuales.

Las reglas referentes a los margenes que tiene el poder ejecutivo para exceder las
apropiaciones presupuestarias sin aprobacion del congreso varian desde casos en
que el ejecutivo puede exceder las apropiaciones por un cierto porcentaje del total
de gasto apropiado, 0 en un porcentaje del gasto apropiado para una categoria de
gasto como los de inversion.

Los gastos asociados con ingresos vinculados son obligatorios pero no
necesariamente deben ejecutarse en el afio fiscal en que se originan.

El manejo financiero del presupuesto puede realizarse a través de establecer
limites al gasto discrecionario por debajo de lo presupuestado por razones de
inconsistencia en las disponibilidades efectivas de recursos (por razones de
disponibilidad de caja, pagos de gastos rezagados, gastos obligatorios, gastos
asociados a ingresos vinculados).

En algunos casos el cumplimiento de la regla fiscal impone limites adicionales a
los margenes en que los gastos pueden exceder las apropiaciones presupuestarias.
La flexibilidad otorgada en este respecto también depende de si se puede exceder
gastos sin compensacion de ingresos o solo a través de reasignaciones de gastos.

La regla de oro, por su parte, impone limites a las reasignaciones entre gastos
corrientes y de capital, incluyendo en los casos en que el legislativo no impone
limites al endeudamiento.

En algunos paises es el limite de endeudamiento él que efectivamente impone la
restriccion al incremento de gasto que se puede ejecutar sin obtener aprobacion
del congreso. En esos casos, los excedentes de ingresos pueden ser usados para
aumentar gastos sin aprobacion del congreso. A veces el gobierno puede
conseguir sumas importantes de financiamiento a través de canales alternativos
sin aprobacion del Congreso.
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e En algunos paises no hay limites ni requisitos de autorizacion del ministerio de
hacienda para ejecutar gasto adicional financiado con exceso de recursos propios.

e Las reglas sobre las apropiaciones no ejecutadas son también relevantes. Estas
pueden determinar que las apropiaciones no gastadas deben devolverse al tesoro
nacional para su inclusion en los recursos a asignar el afio siguiente, o pueden
pasar a constituir recursos que la entidad o el Fondo esté libre de asignar.
También pueden concederle autoridad al ministerio de hacienda para decidir que
parte de las apropiaciones no gastadas pueden ser transferidas al afio siguiente
para cubrir algunos compromisos especificos definidos en la ley presupuestaria
correspondiente, y/o para reasignarlas.

e A veces se utilizan los atrasos para gastar mas de lo que estd apropiado en el
presupuesto.

e Puede darse el caso de uso de operaciones extrapresupuestarias para exceder los
gastos apropiados por el presupuesto. Esto puede ocurrir en casos de cambios en
la situacién fiscal durante el afio, o causado por estimaciones no realistas del
presupuesto.

e En algunos paises, aunque nominalmente se preasignan recursos de privatizacion
para ciertos usos en el presupuesto, los gastos se realizan independientemente de
si los recursos de privatizacion se materializan o no.

e Los restos a pagar 0 gastos rezagados también pueden afectar las funciones del
presupuesto dependiendo del mecanismo a través del cual se aprueban, del plazo
que se concede para efectuarlos, y contra que presupuesto se efectian. El
presupuesto no necesariamente identifica una partida para acomodar estos gastos.
Puede darse el caso en que se exija que los gastos rezagados se realicen en los
primeros dos meses del siguiente afio fiscal, usando si es necesario, ingresos
recaudados durante ese periodo, 0 su periodo de ejecucion puede extenderse a
todo el afio presupuestario siguiente al de su apropiacion.

Lineamiento 1

Para asegurar la universalidad del presupuesto como el principal instrumento de control
fiscal, todo el gasto del gobierno debe aprobarse en el presupuesto o, Si €s necesario, a
través de un presupuesto suplementario aprobado por el legislativo.

Lineamiento 2

Evitar practicas que conduzcan a la sub-ejecucion presupuestaria ya que debilitan al
presupuesto como instrumento fiscal.
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Lineamiento 3

El gasto de las instituciones autbnomas en exceso de sus apropiaciones presupuestarias
debe ser revisado por el congreso a través de pedidos de apropiaciones suplementarias
presentadas por el ministerio de hacienda (en lugar de ser aprobadas por los ministerios
de linea correspondientes).

Lineamiento 4

Limitar el tamafio de la reserva de contingencia presupuestaria.

Lineamiento 5

Los gastos asociados a los ingresos vinculados deben efectuarse en el mismo ejercicio
fiscal en que se generaron los ingresos.

Lineamiento 6

Regular los gastos rezagados de forma de que su ejecucion no exceda en mas de un mes
el ejercicio fiscal en que fueron apropiados. Su ejecucion debe realizarse con cargo al
presupuesto del afio fiscal en que se ejecutan.

Lineamiento 7

Establecer un sistema para monitorear la ejecucion del presupuesto que evite los atrasos.

2.2.  Gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras
2.2.1. Vinculacion de ingresos'®

Las consecuencias negativas asociadas tanto con la vinculacion de ingresos como con las
reglas de gastos resultan del hecho que limitan la reasignacion de gasto que es posible de
hacer como respuesta a un cambio en las prioridades; introducen un sesgo hacia mayores
gastos y mayores ingresos; limitan el espacio para efectuar una politica fiscal
contraciclica; y debilitan los incentivos para mejorar la eficiencia del gasto publico.

Lineamiento 1

Incluir en el presupuesto los flujos de ingresos y gastos asociados con esos ingresos en
términos brutos.

16 Alier (2006).
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Lineamiento 2

Sustituir las vinculaciones de ingresos no incluidas en la constitucion por apropiaciones
presupuestarias.

2.2.2. Reglas de gastos

Lineamiento 1

Incorporar en la discusion presupuestaria los gastos asociados con las reglas de gastos
para evaluar anualmente su relevancia desde el punto de vista de las prioridades del
gobierno y analizarlos bajo un prisma de costo-beneficio relativos a otros gastos.

2.2.3. Gastos Tributarios

No se tiene una propuesta alternativa en relacion a los lineamientos de la OCED para
gastos tributarios.

2.3.  Ingresos fiscales por pagos de las empresas publicas

Lineamiento 1

Establecer un tratamiento tributario para las empresas publicas en linea con el aplicado a
las empresas privadas.

Lineamiento 2

Definir en la ley presupuestaria anual o en la ley organica de presupuesto las relaciones
financieras del gobierno central con las empresas publicas, estableciendo una politica de
dividendos ex-ante o tasas predeterminadas de retorno sobre los activos.

Lineamiento 3

Utilizar indicadores relevantes para establecer los precios de referencia utilizados en el
presupuesto para determinar los aportes de las empresas publicas no financieras.

2.4.  Otras Consideraciones

2.4.1. Papel del Congreso

Lineamiento 1

Establecer claramente las atribuciones del congreso en materia presupuestaria. No
autorizar la revision de las estimaciones de ingresos por parte del congreso.
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Lineamiento 2

Establecer un limite al periodo en el ejercicio fiscal durante el cual el gobierno puede
operar sin tener un presupuesto aprobado.

2.4.2. Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF)

Lineamiento 1

Mantener las reglas fiscales simples, en lo posible limitandolas a una o dos reglas.
Lineamiento 2

Aplicar las reglas fiscales tanto al presupuesto aprobado como a la ejecucion
presupuestaria.

Lineamiento 3

Encuadrar la LRF dentro de las normas y practicas presupuestarias para evitar una
sobredeterminacion del sistema que conduzca a un presupuesto irrealista y por lo tanto, a
una sub-ejecucion del presupuesto, gastos rezagados, reasignaciones significativas, y el
uso del presupuesto de caja como mecanismo para determinar las prioridades de
ejecucion.
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I1. MANEJO DE OPERACIONES EXTRAPRESUPUESTARIAS

BRASIL"Y
1. Marco legal

El marco legal del presupuesto lo constituye la Constitucion, la ley Marco de Presupuesto
(1964), y las leyes del Plan Plurianual (PPA), de Responsabilidad Fiscal (2000), de
Directrices Presupuestarias Anuales (LDO), y del Presupuesto Anual (LOA).

Se ha puesto énfasis en afios recientes sobre los PPAs que estan orientados a la
consecusion de ciertos objetivos. EI PPA permite una mayor transparencia fiscal al
fortalecer el nexo entre la planificacion multi-anual y la preparaciéon y ejecucion del
presupuesto anual, integrando las politicas de desarrollo de largo plazo con objetivos
sectoriales de corto y mediano plazo. Los planes de desarrollo que abarcan 8 afios
establecen metas indicativas para los PPAs que abarcan 4 afios. EI PPA se somete a la
aprobacion del Congreso quien debe aprobarlo antes del 15 de diciembre del primer afio
del nuevo gobierno. Una vez aprobado, el PPA esta en efecto hasta el final del primer afio
de gobierno de la siguiente administracion.

La LDO establece las metas fiscales para el gobierno federal y las empresas publicas no
financieras. En linea con la LRF, la LDO proporciona informacion sobre la ejecucion
presupuestaria de los dos afios fiscales precedentes asi como sobre el gasto total,
ingresos, y las metas de balances primarios para los tres afios subsiguientes (Anexo de
Metas Fiscales). A partir del 2001, la LDO provee informacion sobre pasivos
contingentes y gastos tributarios (Anexo de Riesgos Fiscales). La LDO tiene que ser
aprobada por el Congreso al 30 de junio.

2. Cobertura del presupuesto

La LOA es comprehensiva, incluyendo todas las operaciones de los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, de los fondos controlados por el gobierno, y de todas las entidades
federales, y los resultados operacionales del Banco Central (BCB) no asociados a la
conduccién de la politica monetaria. La LOA también incluye los presupuestos de
inversiones de las empresas publicas federales no financieras. La LOA se basa en el PPA,
y en una evaluacién de sostenibilidad fiscal que se enfoca en metas para la relacion
deuda publica/PIB. La LOA debe ser aprobada por el Congreso al 15 de diciembre.

17 Basado en FMI, “Brazil: Report on Observance of Standards and Codes (ROSC)—Fiscal Transparency
Module”, Country Report No. 01/217, December 2001; en las respuestas de las autoridades brasileras al
cuestionario, asi como informacion y material entregado en las reuniones efectuadas en Brasilia el 16 al 18
de enero del 2006; y Jul (2005).
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3. Reserva de contingencia

La LOA contiene una reserva de contingencia destinada al atendimiento de pasivos
contingentes y otros riesgos y eventos fiscales imprevistos. En el proyecto de ley de
presupuesto, el Ejecutivo incluye una reserva de contingencia mas amplia para acomodar
enmiendas parlamentarias al gasto, y de esa manera lograr que el presupuesto sufra
menos modificaciones por parte del congreso que en el pasado.*®

4. Papel del Congreso

El Congreso puede modificar la LOA en linea con el PPA y la LDO. En la practica
revisa las estimaciones de ingresos en forma significativa aunque s6lo estaria autorizado
a hacerlo en caso de errores en las estimaciones del proyecto de ley presupuestaria.
Puede aumentar los gastos pero estos incrementos deben compensarse con cortes de otros
gastos (excluyendo la planilla, servicio de deuda y transferencias). Si el presupuesto no es
aprobado a tiempo, sélo pueden ejecutarse gastos importantes hasta que se logre
acuerdo.

5. Indicadores fiscales

El principal indicador de evaluacion para la politica fiscal es el resultado primario. Los
presupuestos tienen que ser elaborados y ejecutados respetando una meta de resultado
primario fijado en la LDO. Ademas, el PPA posee para cada programa metas fisicas a ser
alcanzadas, las que constituyen importantes indicadores para las acciones del Gobierno.

6. Reglas fiscales

La LRF define reglas fiscales para todos los niveles de gobierno para asegurar la
sostenibilidad fiscal en el mediano plazo, y establece requisitos estrictos de transparencia
para sustentar la efectividad y credibilidad de esas reglas. Otro pilar para el manejo fiscal
lo constituye el PPA.

La LRF requiere que no se creen gastos permanentes sin un incremento correspondiente
en los ingresos permanentes o cortes en otros gastos permanentes. También prohibe que
el endeudamiento exceda el gasto de capital, y estipula que los efectos sobre los ingresos
de nuevas medidas de gastos tributarios deben registrarse en el presupuesto del afio y en
los de los dos afios siguientes. Ademas, la LRF limita los gastos de personal del gobierno
central al 50 por ciento de los ingresos netos, con techos separados para cada uno de los
poderes del gobierno.

18 El proyecto de presupuesto del 2006 incluy6 una reserva de contingencia equivalente a 2 por ciento de
los gastos, un 1 por ciento para la reserva propiamente tal y un 1 por ciento para las enmiendas de gastos de
los parlamentarios, con por lo menos la mitad de la reserva incluida en el proyecto de presupuesto
considerada gasto primario para los efectos del calculo del resultado fiscal.
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A su vez, la LDO 2006 establece que los ingresos tributarios netos de la Unién no
podran exceder el 16 por ciento del PIB, debiéndose adoptar medidas si fuera necesario
para mantenerse dentro del limite. Si la estimacion de los ingresos excede el limite se
debe constituir una reserva de contingencia especifica con el exceso que solamente podra
ser utilizada, mediante autorizacion legislativa, para compensar por las medidas de
reduccion de la carga tributaria que se adopten, aumentar los gastos obligatorios fijados
en la ley presupuestaria, y para inversion. Por su parte, un eventual exceso de
recaudacion solo podra ser utilizado para los mismos fines que la reserva especifica. La
LDO 2006 también establecié un limite de 17 por ciento del PIB para los gastos
corrientes primarios.

Ademas, la LDO establecio que la meta de supéravit primario puede ser ajustada (1/5 del
desvio) para mas o para menos en el caso de que la tasa de crecimiento del PIB
exceda/sea menor que la prevista en el presupuesto, con un maximo ajuste de 0,25 por
ciento del PIB. Este ajuste podra ser suspendido si la caida en la relacion deuda/PIB es
menor que la media observada en los ejercicios fiscales 2004 y 2005.

1. Operaciones Extrapresupuestarias

El presupuesto se caracteriza por ser comprehensivo siendo por lo tanto raro el caso de
operaciones que no sean incluidas en el presupuesto. Lo que ocurre en la practica es la
interpretacion legal sobre si determinado fondo, ingreso o gasto es de naturaleza publica
0 no, para determinar si se incluye o no en el presupuesto.'®

7.1.  Gastos extrapresupuestarios
7.1.1. Fondos extrapresupuestarios

No hay fondos extrapresupuestarios. Existen varios fondos presupuestarios, que requieren
de una ley especifica para ser creados. Todos los fondos presupuestarios reciben ingresos
vinculados para sus gastos, pero son parte integral del presupuesto federal y deben
cumplir con todos los procedimientos presupuestarios de la preparacion y ejecucion del
presupuesto. Los fondos presupuestarios pueden acumular recursos de un afio fiscal para
otro, siempre y cuando estos fondos se presupuesten y ejecuten de acuerdo con los
procedimientos presupuestarios.

De una manera general, los fondos publicos en el presupuesto se entienden como ingresos
especificos que financian acciones especificas del Gobierno. Por ejemplo, el Fondo de
Universalizacion de los Servicios de Telecomunicaciones tiene ingresos vinculados a las

%' Un ejemplo es el Fondo de Garantia por Tiempo y Servicio (FGTS) que es una cuenta individual de los
trabajadores de la iniciativa privada constituido por las contribuciones de los empleadores instituida por
ley. Asi, a pesar de la naturaleza obligatoria de la contribucion, este Fondo es tratado como patrimonio
privado de cada trabajador, siendo utilizado en determinadas situaciones propias del desempefio del trabajo,
como ser la dimisién por causa justa. Para algunos, la naturaleza obligatoria de la contribucion la vuelve un
ingreso publico; con todo la corriente mayoritaria entiende el FGTS como de naturaleza privada, no siendo
necesaria su inclusién en los presupuestos publicos.
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tasas sobre las tarifas telefonicas, que financian acciones dirigidas hacia la
implementacion de los servicios de telefonia en puntos distantes del territorio nacional.

7.1.2. Préstamos directos

El gobierno no otorga préstamos directos pero utiliza el mecanismo de direccionamiento
del crédito de la banca publica para canalizar préstamos a tasas subsidiadas hacia sectores
prioritarios que no son objetos de crédito de los bancos privados. Estas operaciones se
discuten en la seccion sobre actividades cuasifiscales de la banca de desarrollo.

7.1.3. Garantias

Se aplican reglas estrictas al otorgamiento de garantias por parte del gobierno federal. La
LRF autoriza a los entes publicos a conceder garantias para operaciones de crédito
internas y externas que cumplan ciertos criterios y, en el caso de la Unién, dentro de los
limites y condiciones que establece el Senado Federal. Ademas, el otorgamiento de la
garantia esta condicionado a una contragarantia, en valor igual o mayor a la garantia a ser
otorgada, y a que el beneficiario de la garantia esté al dia en sus obligaciones con el
garantidor. En el caso de un crédito junto a un organismo internacional, 0 a una
institucion federal de crédito y fomento para el repase de fondos externos, la Unién solo
puede dar garantias a un ente que cumpla con las exigencias legales para recibir
transferencias voluntarias. Las garantias no se definen por sectores sino por acreedores y
son analizadas caso a caso.

Las garantias a las operaciones de crédito interno necesitan solo la aprobacion del
Ministerio de Hacienda (MH). Normalmente el tesoro no acostumbra a dar garantias para
operaciones de crédito interno y lo hace solamente en casos excepcionales como por
ejemplo para proyectos como el Prodetur (Programa de Desarrollo del Turismo en el
Nordeste).

La LRF establecié que la LDO debe contener un anexo donde se evaltan los pasivos
contingentes y otros riesgos que pueden afectar las cuentas publicas e informa sobre las
medidas que serian adoptadas si estos riesgos se concretaran.

El presupuesto sélo incluye una garantia cuando se ejecuta. Como se menciond
anteriormente, el presupuesto contiene una reserva de contingencia que se puede utilizar
para hacer frente a garantias causadas durante el afio fiscal siempre que se hayan definido
previamente. Las operaciones en que la garantia otorgada por la Uni6n requiere provision
para emision de deuda en el futuro se han incoporado al presupuesto. No se reglamentan
las garantias al sector privado, pero no es practica concederlas.
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7.1.3.1. Pasivos contingentes

El Anexo de Riesgos Fiscales distingue seis tipos de pasivos contingentes. EI primer tipo
estd relacionado con problemas derivados de la indexacién y controles de precios
utilizados en los planes de estabilizacion y con las soluciones propuestas para su
compensacion; cuestionamientos judiciales contra el BCB; asi como los riesgos a los
activos del BCB asociados a operaciones de liquidaciones bancarias extrajudiciales. El
segundo tipo de pasivos contingentes se refiere a las demandas judiciales contra la Union,
mientras que el tercer tipo esta relacionado con las causas judiciales de orden tributario y
de seguridad social. El cuarto tipo de pasivos contingentes comprende causas judiciales
pertinentes a la administracion del Estado, tales como privatizaciones, liquidaciones o
extincion de organos o de empresas y actos que afectan la administracion de personal. El
quinto tipo de pasivos se relaciona a las deudas en proceso de reconocimiento por la
Union (“esqueletos™). Finalmente, el sexto tipo de pasivo contingente tiene relacion con
operaciones de aval y garantias, de fondos y otros efectuados por la Union.

Dentro del tercer tipo de pasivos contingentes, los pasivos contingentes en valor maximo
suman alrededor de US$18,5 billones. Los llamados “esqueletos” se estiman en
US$44 billones a febrero de 2005. De ese total, las deudas relativas al Fondo de
Compensacion de Variaciones Salariales—FCVS suman cerca de US$37 billones. Para
el trienio 2006-2008, el valor estimado de pago de estos pasivos por medio de emisién de
papeles del gobierno alcanza a US$ 22 billones, lo que implica una emision de titulos del
gobierno de US$7,5 billones por afio en promedio.

El sexto tipo de pasivos contingentes estd compuesto por las Operaciones de Garantia
otorgadas por la Union a terceros. El valor de estas garantias a diciembre del 2004 era de
US$63,5 billones. En el caso de las garantias concedidas a los Estados y Municipios, casi
el 100 por ciento esta cubierto por contragarantias, que consisten en transferencias
constitucionales e ingresos propios. El riesgo de esas operaciones para la Union es
practicamente nulo.

7.1.4. Asociaciones Publico-Privadas (APPS)

La filosofia de APPs busca que se respeten las reglas de responsabilidad fiscal en su
ejecucion, obtener transparencia en los procedimientos y decisiones, y lograr una
asignacion objetiva de riesgos entre la partes que asegure la sostenibilidad financiera y la
explotacion de las ventajas socioecondmicas de los proyectos.

En 2004 se aprobé la Ley de APPs (la Ley) que dicta las normas para la licitacion y
contratacion de APPs para todas las entidades de la administracién publica. La Ley
establece dos tipos de concesiones—patrocinada y administrativa. La patrocinada
envuelve cobro de una tarifa de los usuarios como contraprestacion pecuniaria del ente
publico al privado, y puede haber una contraprestacion del sector puablico que
complemente la tarifa cobrada al usuario. La administrativa es un contrato de prestacion
de servicios de los cudles el ente publico es usuario directo o indirecto, aunque envuelva
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la ejecucion de obras o provision e instalacion de bienes, donde el pago por el servicio le
corresponde al sector pablico.

La Ley establece que las concesiones patrocinadas en que mas del 70 por ciento de la
remuneracién del inversionista privado sea pagada por el ente publico requieren
autorizacion legislativa especifica.

El programa APP a nivel federal es manejado por un Consejo de Gestion (CG) formado
por el Ministro de Planificacion (quién lo coordina) y el de Hacienda y por el jefe de
gabinete del Presidente de la Republica. EI CG esta encargado de establecer los criterios
para seleccionar los proyectos y para disefiar los contratos. También autorizara las
licitaciones y aprobara los instrumentos de licitacion y los contratos y sus
modificaciones. Aprobara ademas el plan de APPs y supervisara y evaluara su ejecucion.
El CG cuenta con una comision técnica y una secretaria ejecutiva para apoyo tecnico y
administrativo.

La iniciativa de los APPs se entregd a la asesoria econdmica del Ministerio de
Planificacion (MP), creandose una Unidad APP. También se establecié una Unidad de
Trabajo de APPs en el MH encargada de los aspectos macroecondmicos, incluyendo el
impacto fiscal y presupuestario de las APPs, y de dictar normas para la contabilizacion de
estas operaciones en las cuentas fiscales. El objetivo es que el MH participe a lo largo de
todo el proceso de implementacion de los proyectos APPs con énfasis en la parte fiscal.
Compete a los ministerios de linea y a las agencias reguladoras someter el edital de
licitacion al CG, llevar a cabo la licitacion, y monitorear y supervisar los proyectos APPs.

Las ramas legislativas de cada nivel de gobierno, asistidas por los tribunales de cuentas
respectivos, deben monitorear el cumplimiento de los proyectos APPs con las metas
fiscales y techos presupuestarios.

Para realizar un proyecto como APP la entidad que propone el proyecto debe demostrar
primero que una concesion tradicional, es decir sin aporte publico, no es viable y que una
APP es mejor que la alternativa de realizar el proyecto a través de inversion publica
directa.

La Ley establece que los contratos de concesion deberan especificar la asignacion de
riesgos entre las partes, inclusive los relacionados con casos fortuitos, y fuerza mayor.
Todavia no se han desarrollado modelos de contratos para cada sector, en los cuales se
podré establecer un perfil de distribucion de riesgos.

La Ley crea un fondo (FGP) que tiene como objetivo conceder garantias sobre el pago de
las obligaciones asumidas por los entes federales en los contratos APPs. El gobierno
federal, y sus 6rganos adscritos estan autorizados a participar en el FGP dentro de un
limite global de alrededor de US$1.5 billones. EI FGP fué constituido en el Banco de
Brasil. Técnicamente no es un fondo fiduciario sino un fondo que puede prestar garantias
a nombre de terceros hasta el limite de los recursos integralizados. EI FGP podra
conceder contragarantias a compafiias aseguradoras, instituciones financieras y
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organismos internacionales que garanticen el cumplimiento de las obligaciones
pecunarias de los contribuyentes en contratos APPs.

La Ley establece limites a los recursos que la Union puede comprometer en APPs. La
filosofia detras del disefio de los limites es amarrar la parte fiscal para que la forma de
contabilizacion de las operaciones no sea tan importante. También se busco establecer
reglas para impedir que las entidades publicas incrementaran gasto a traves de APPs. La
Ley establece que el gobierno federal sélo podra contratar APPs cuando la suma de los
gastos de caracter continuado derivados del conjuntos de APPs ya contratados no hayan
excedido en el afio anterior un 1 por ciento de los ingresos corrientes liquidos del
ejercicio vigente, y los gastos anuales de los contratos vigentes, en los 10 afios
subsiguientes, no excedan un 1 por ciento de los ingresos corrientes liquidos proyectados
para los ejercicios respectivos.

Adicionalmente, los gastos creados o aumentados por las APPs estan sujetos al requisito
de la LRF que establece que no se pueden crear gastos permanentes, sin un incremento
correspondiente en los ingresos permanentes o cortes en otros gastos permanentes.

El FGP constituye de facto otro limite para las APPs del gobierno federal ya que una
entidad no puede contratar mas pagos si ha copado el monto de sus depositos en el FGP y
no los puede aumentar mas alla de lo que la Ley ha autorizado. Ademas, el objetivo del
contrato de APP debe estar previsto en el PPA en vigor.

Una vez que el MH haya definido los criterios de contabilizacion de estas operaciones,
las obligaciones contraidas bajo las concesiones deberan también cumplir con los limites
sobre endeudamiento publico vigentes. Ademas, se analizard caso a caso si el contrato
propuesto es compatible con la trayectoria de la deuda, teniendo el MH la autoridad para
vetar un proyecto sobre esta base aungue se estén cumpliendo todos los otros limites.

7.1.5. Actividades cuasifiscales
7.1.5.1. Empresas publicas no financieras

Las operaciones cuasifiscales de las empresas publicas no financieras se han eliminado
virtualmente, particularmente a nivel del gobierno federal. Por ejemplo, el precio de los
combustibles se mantenia artificialmente bajo en la década de los 90s, provocandole
pérdidas significativas a la empresa de Petroleos Brasileros (PETROBRAS) que se
reportaban en la “Cuenta Petrolera”. En 1998 las pérdidas acumuladas fueron cubiertas
por el gobierno a través de emision de papeles. Aln cuando la estructura de los precios de
los combustibles que se introdujo en 1998 todavia contenia algunos subsidios cruzados al
nivel del consumidor, el mecanismo automatico de ajuste de precios de los combustibles
que se implemento en el afio 2000 buscaba que no hubiera un subsidio a nivel global. De
esa forma, la “Cuenta Petrolera”se mantenia en equilibrio y fué eliminada cuando se
liberaliz6 el mercado interno de los combustibles. Actualmente es PETROBRAS que
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determina el nivel y estructura del precio de los combustibles sin interferencia del
gobierno.

7.1.5.2. Empresas publicas financieras
7.1.5.2.1. Banco Central (BCB)

Las relaciones entre el presupuesto y el BCB son transparentes. El presupuesto
administrativo del BCB se integra con el presupuesto, y las utilidades del BCB se
transfieren al tesoro cada seis meses; las pérdidas del BCB deben cubrirse a través de
transferencias del presupuesto.

Sin embargo, los requerimientos de encaje son muy elevados, constituyendo una fuente
de recursos para el banco central que no esta incluida en el presupuesto porque esta
asociada al manejo de la politica monetaria.

7.1.5.2.2.  Operaciones cuasifiscales de la banca publica de desarrollo

Las operaciones entre el presupuesto y las instituciones publicas financieras son
transparentes; aparentemente se han eliminado la gran mayoria de las operaciones
cuasifiscales. Sin embargo, la complejidad de los programas de crédito implementados a
través de las instituciones publicas financieras dificulta la estimacion del costo de estos
programas asi como el de los efectuados a través de fondos y otros programas.

La LDO 2006 establece que el Ejecutivo debera enviar al Congreso 15 dias después de
enviado el proyecto de la LOA, el plan de aplicacion de los recursos de las agencias de
desarrollo, conteniendo lo ejecutado en los dos ejercicios anteriores, lo previsto para el
2005 vy lo proyectado para el 2006. El Ejecutivo debe preparar un informe mostrando los
préstamos y financiamientos de estas instituciones, incluyendo aquellos a fondo perdido,
consolidados por agencia de desarrollo, detallados por region, unidad de federacion,
sector de actividad, tamafio del tomador y origen de los recursos utilizados (propios, del
Tesoro, de otras fuentes).

El Banco de Brasil (BB) y la Caja Economica Federal (CEF) estan sujetas a
direccionamiento de crédito para la agricultura y vivienda, respectivamente. El elemento
de subsidio asociado con estos préstamos se registra en el presupuesto.

Los subsidios otorgados a través de los distintos programas o fondos pueden ser
explicitos o implicitos. Los subsidios explicitos se pueden conceder mediante la
igualacion de tasas de interés y de precios, emision de titulos publicos, y subsidios
directos. Por ejemplo, los recursos del Programa Social de Vivienda se destinan al
subsidio de operaciones de financiamiento de viviendas de interés social para personas
fisicas para complementar la capacidad financiera del mutuario para el pago del precio
del inmueble, y el valor necesario para asegurar el equilibrio econdémico financiero de las
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operaciones realizadas por las instituciones financieras del Sistema Financiero de
Vivienda.

Los subsidios implicitos o indirectos en las operaciones de los fondos publicos o el costo
de oportunidad de los recursos asignados a estos fondos se calculan por la diferencia
entre el valor del patrimonio liquido del fondo estimado como si aumentara mes a mes a
la tasa de interés de mercado con el valor del patrimonio liquido efectivo. Se realizan
transferencias del presupuesto para compensar por el valor estimado de los subsidios
implicitos o el costo de oportunidad de los recursos.

Para el afio 2005 se estima que los subsidios concedidos a través de los diferentes
programas y fondos cubiertos por transferencias del presupuesto fueron equivalentes a
cerca del 1 por ciento del PIB.

7.1.6. Normas y préacticas presupuestarias

Las apropiaciones presupuestarias no son obligatorias, y el presupuesto se ejecuta a
través de decretos presidenciales que establecen techos para el gasto iguales 0 menores a
las apropiaciones presupuestarias, incluyendo los restos a pagar. Los restos a pagar tienen
validez hasta el 31 de diciembre del afio siguiente y pueden ser cubiertos a cuenta de la
apropiacion destinada a gastos de ejercicios anteriores. La deuda pasiva relativa a los
restos a pagar prescribe en cinco afios. Los restos pagar en el periodo 2003-2005 no
excedieron el 1 por ciento del presupuesto. Los gastos asociados con ingresos vinculados
son obligatorios pero no necesariamente deben ejecutarse en el afio fiscal en que se
originan. No estan afectos a los limites los gastos que constituyen obligaciones
constitucionales y legales, y los especificados por la LDO.

La legislacion autoriza tres tipos de apropiaciones adicionales durante el afio fiscal. Las
apropiaciones suplementarias, que pueden ser implementadas a través de decretos
presidenciales siempre que el aumento propuesto no exceda un cierto porcentaje, y que se
pueden usar también para reasignaciones. Sobre ese limite, que se define en la LDO, las
apropiaciones suplementarias deben ser aprobadas por el congreso. Las apropiaciones
especiales, que deben ser aprobadas por el congreso, son para gastos nuevos no incluidos
en el presupuesto, mientras que las apropiaciones extraordinarias que pueden ser
implementadas por una medida provisoria y después aprobadas por el congreso, son para
gastos urgentes e imprevistos. Las suplementarias y las especiales requieren que se
identifiquen las fuentes de recursos adicionales.

En afios pasados, y como resultado de choques macroecondémicos y revisiones del
congreso de las estimaciones de ingresos incluidas en el proyecto de ley de presupuestos,
el gobierno ha tenido que recurrir a apropiaciones adicionales, medidas para aumentar los
ingresos durante el afio fiscal, cortes selectivos de gastos, y limites sobre compromisos y
pagos. Esto ha debilitado las funciones del presupuesto.
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7.2.  Gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras
7.2.1. Ingresos Vinculados®

El presupuesto se caracteriza por un alto indice de ingresos vinculados, muchos de ellos
definidos en la Constitucion, otros definidos por ley. Todos los recursos vinculados asi
como los gastos financiados por ellos deben constar en el presupuesto. Deben ser
utilizados exclusivamente para atender al objeto de su vinculacion, aungque sea en un
ejercicio diverso de aquél en que ocurra el ingreso. Al final del afio fiscal, los montos
vinculados para gasto discrecional que no se hayan autorizado en el decreto de ejecucion
presupuestaria se depositan en una cuenta separada para ser usados para el proposito para
el cual se vincularon.

La Constitucion establece que el gobierno federal debe transferir una proporcion
importante de ciertos impuestos a los estados y municipios.”* También establece acceso
universal a derechos sociales (incluyendo la seguridad social) y vincula las
contribuciones sociales para ese proposito.

En 1994, bajo el Fondo Social de Emergencia (FSE), 20 por ciento de los ingresos del
gobierno se eximieron de la vinculacion. El propoésito del FSE era proporcionar espacio
al gobierno para que pudiera manejar mejor el presupuesto mientras se implementaba una
reforma tributaria que estaba siendo considerada por el Congreso. La reforma tributaria
no se aprobo, pero el FSE se ha extendido hasta hoy bajo diferentes nombres. En 1999, se
introdujo una provision (DRU) para desvincular el 20 por ciento de las contribuciones
sociales. La diferencia principal entre la DRU y los mecanismos anteriores es que las
transferencias a los estados y municipios no estan sujetos a desvinculacion. La reforma
tributaria del 2003 extendié la DRU hasta el 2007.

En 2003-2005, alrededor del 81 por ciento de los ingresos federales primarios estaban
vinculados, con méas de un 40 por ciento de ellos para gastos sociales. Los estados y
municipios recibieron mas del 22 por ciento de los ingresos vinculados, mientras que el
sector salud obtuvo el 10 por ciento y el de educacién un 5 por ciento.

7.2.2. Reglas de gastos

Existen requisitos de gastos asociados a la proteccion de derechos adquiridos incluidos en
la constitucion. Asi como los ingresos vinculados, el objetivo de los requisitos de gastos
es destinar parte de los recursos federales a gastos en salud, beneficencia y pensiones, y
al gasto social. En el 2000 se introdujo una enmienda constitucional que establecia que el
gasto en salud para ese afio debia ser 5 por ciento mayor que el de 1999 y que debia
crecer en linea con el PIB nominal de ahi para adelante, es decir, que el gasto en salud se
debia mantener en alrededor de 1 ¥ por ciento del PIB.

20 Esta seccion y la siguiente estan basadas en Alier (2006).
2L Al mismo tiempo, la Constitucion introdujo requisitos de gasto para los gobiernos subnacionales para
asegurar el uso adecuado de estos recursos.
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7.2.3. Gastos tributarios

Todos los gastos tributarios, que en Brasil se conocen como renuncias fiscales, deben ser
aprobados por ley. La concesién o ampliacion de un beneficio de naturaleza tributaria
debe estar acompafiada de medidas de compensacion en el periodo que deba iniciar su
vigencia y en los siguientes por medio de aumento de ingresos proveniente de una
elevacion de tasas, ampliacion de la base tributaria, aumento o creacion de un impuesto o
contribucion. El beneficio s6lo entra en vigor una vez implementadas las medidas
compensatorias.

Las renuncias fiscales no son tratadas como gasto pero si como no receta. La constitucion
establece que se debe informar al congreso sobre las renuncias fiscales y ese requisito se
viene cumpliendo todos los afios desde 1988. Generalmente acompana al proyecto de ley
presupuestaria un informe con la estimacion para el ejercicio financiero correspondiente
del volumen de las renuncias tributarias, por sector, impuesto, y funcién presupuestaria.

Las renuncias fiscales no son discutidas junto con la propuesta presupuestaria anual.
Todas ellas son objeto de legislacion especifica asi, todos los afios, al estimarse los
ingresos que van a constar en el presupuesto, se considera la legislacién vigente en
materia tributaria para estimar el monto equivalente de renuncia que debe ser deducido
del valor total de los ingresos.

No hay una revision periddica ni sistematica de las renuncias de ingresos. Cualquier
evaluacion que se haga de la renuncia a determinado sector se realiza en ocasion de algun
cambio en la legislacion que instituy la renuncia respectiva.

Los gastos tributarios representaron un 1,7 por ciento del PIB en el 2005 y se proyectan
en el equivalente de 1,9 por ciento del PIB para el 2006. En relacion a los ingresos
recaudados, los gastos tributarios representaron un 9,9 por ciento en el 2005 y se proyecta
un incremento para el 13,5 por ciento en el 2006. Los mayores beneficios fiscales se
conceden en relacion al impuesto a la renta, representando cerca de 0,8 por ciento del PIB
y mas del 5 por ciento de los impuestos recaudados, con las personas juridicas recibiendo
beneficios fiscales equivalentes a 3,5 por ciento de los impuestos pagados. Le siguen en
importancia los beneficios fiscales otorgados sobre la contribucion para el financiamiento
de la seguridad social, que son también los que explican el incremento proyectado para el
2006. Estos beneficios pasan de representar un 1,7 por ciento de los ingresos recaudados
en el 2005 a 3,4 por ciento en el 2006.

7.3.  Ingresos fiscales por pago de empresas publicas

Las empresas publicas no financieras y las empresas de sociedad mixta no pueden recibir
privilegios fiscales que no se otorguen también al sector privado. A su vez las empresas
publicas financieras no pueden recibir privilegios fiscales que no se les concedan a los
bancos privados.
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8. Diagndstico

Brasil ha logrado un gran avance en el manejo de las finanzas pablicas en estos Gltimos
afios. La piedra fundamental de este esfuerzo fué la aprobacion en mayo de 2000 de la
LRF. Las reformas han mejorado el realismo del presupuesto federal y su consistencia
con las restricciones macroecondémicas, asi como su efectividad para la asignacion de
recursos. El presupuesto se caracteriza por una cobertura amplia y por estar respaldado
por metas de mediano plazo. No hay fondos extrapresupuestarios y aunque existen varios
fondos presupuestarios éstos son parte integral del presupuesto federal y deben cumplir
con todos los procedimientos presupuestarios de la preparacion y ejecucion del
presupuesto. La documentacion presupuestaria establece las metas fiscales para el
gobierno federal y las empresas publicas no financieras para el ejercicio fiscal corriente y
para los tres afios subsiguientes. También proporciona informacion sobre la ejecucion
presupuestaria de los dos afios fiscales precedentes y sobre los pasivos contingentes y
gastos tributarios.

Persiste sin embargo una vinculacion excesiva de los ingresos tributarios lo que junto a
los gastos obligatorios deja un espacio pequefio para gastos discrecionales. Esto
constituye un problema porque el presupuesto esta expuesto a choques tanto externos
como internos que pueden obligar a sub-ejecutar el presupuesto.

A su vez, las normas presupuestarias se caracterizan por otorgar demasiada flexibilidad a
la estimacion de ingresos y al nivel del gasto total por parte del congreso, a la ejecucion
del gasto discrecional y del asociado a la vinculacién de ingresos, al manejo de los gastos
rezagados, al uso de apropiaciones suplementarias, y al plazo de aprobacion del
presupuesto por el congreso contribuyendo a disminuir la disciplina presupuestaria y a
aumentar la rigidez del presupuesto. Se produce una especie de circulo vicioso en
relacion a la capacidad del ejecutivo de implementar el presupuesto aprobado por el
ongreso, lo que lo debilita en sus funciones de asignacion de recursos y administrativas.

A raiz de la falta de definicion en términos de plazos respecto a la aprobacién del
presupuesto, el presupuesto del 2006 aun no habia sido aprobado a mediados de marzo.
El congreso como hace todos los afios aumento la estimacién de los ingresos y los utilizé
para acomodar mayores gastos. La mitad de la diferencia entre las estimaciones del
congreso y las del gobierno corresponde a gastos 0 menores ingresos por gastos
tributarios aprobados por el propio gobierno federal después de haber enviado el proyecto
de ley presupuestaria al congreso. Como resultado el gobierno en su implementacion del
presupuesto tendrd que bloquear algunos gastos, mecanismo que Se conoce Como
“contingenciamiento” y que utiliza aparentemente todos los afios.

Otra area que puede presentar problemas la constituye el excesivo “blindaje” que se le ha
dado al presupuesto buscando mantener la disciplina fiscal a través de normas legales.
Por ejemplo, no sélo se establecen objetivos para el supéravit primario sino que se
requiere que para incrementar gastos permanentes se corten otros gastos permanentes o se
aumenten ingresos permanentes, que el gasto primario no exceda el 17 por ciento del PIB
y que los gastos en personal no excedan 50 por ciento de los ingresos, al mismo tiempo
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que los ingresos no pueden exceder el 16 por ciento del PIB. Se puede observar el mismo
tipo de filosofia en lo que se refiere a los contratos APPs, lo que puede eventualmente
llevar a que sea dificil ejecutar proyectos por esta via. Adicionalmente, se ha tratado de
lograr por ley objetivos como el de disminuir la carga tributaria o contener el gasto
publico que posiblemente requieren consensos politicos en diversas areas si se quiere
evitar crear distorsiones en la asignacion y uso de los recursos publicos tratando de
lograrlos.

Brasil ha buscado implementar un marco para las APPs que evite que estos contratos se
utilicen para obviar el presupuesto. La filosofia de APPs busca que se respeten las reglas
de responsabilidad fiscal en su ejecucion, obtener transparencia en los procedimientos y
decisiones, y lograr una asignacion objetiva de riesgos entre la partes que asegure la
sostenibilidad financiera y la explotacion de las ventajas socioecondmicas de los
proyectos. Las concesiones en que mas del 70 por ciento de la remuneracion del
inversionista privado sea pagada por el ente publico requieren autorizacion legislativa
especifica.

Brasil ha logrado avances significativos en materia de actividades cuasifiscales y
garantias. Las operaciones cuasifiscales se han reducido significativamente y el
presupuesto incluye transferencias para cubrir las que permanecen. A este respecto,
Brasil constituye una de las excepciones respecto al uso de las empresas publicas no
financieras como via para operaciones cuasifiscales a través de precios administrados o
apropriacion de excedentes de las empresas. Las empresas publicas no pueden recibir
privilegios fiscales que no se otorguen también al sector privado. Sin embargo, la
complejidad de los programas de crédito implementados a través de las instituciones
publicas financieras dificulta la estimacion del costo y los subsidios de estos programas, y
los requerimientos de encaje son elevados, constituyendo una fuente de recursos para el
banco central que no esta incluida en el presupuesto. Se aplican reglas estrictas al
otorgamiento de garantias por parte del gobierno federal y aunque no se reglamentan las
garantias al sector privado, no es practica concederlas.

En lo que se refiere a los gastos tributarios, la informacion presentada en el anexo de la
LDO es muy detallado, entregando informacién por tipo de impuestos, por regiones, por
tipo de beneficio, por funcion presupuestaria. La LDO no incluye, sin embargo, una
descripcion de la metodologia utilizada para calcular los beneficios fiscales asi como
tampoco una explicacion de su comportamiento afio con afio. No se comparan los gastos
tributarios con los gastos regulares, no se asignan por ministerios ni se les coloca un sub-
limite, pero la concesion de beneficios fiscales esta reglamentada y su estimacién es
hecha por el MH. Los beneficios fiscales no se discuten en el contexto del proceso
presupuestario ni se hacen evaluaciones periddicas de sus resultados. En el pasado se han
hecho evaluaciones puntuales, buscando evaluar los logros de ciertos programas
regionales. Sin embargo, aunque la LRF establece requisitos estrictos para el
otorgamiento de beneficios fiscales (gastos tributarios), parece ser que en la préactica es
posible obviar estas restricciones.
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9. Recomendaciones
9.1. Manejo presupuestario

En el area de manejo presupuestario se debe buscar aumentar la flexibilidad en la
ejecucion del presupuesto.

Para ello se recomienda:

e Reducir progresivamente las vinculaciones de ingresos y requisitos de gastos
minimos.

e Modificar las normas presupuestarias que permiten que gastos apropiados en un
ejercicio fiscal puedan ser ejecutados en ejercicios fiscales subsecuentes.

e Restringir las atribuciones del congreso para aumentar los ingresos.

e Establecer que los excedentes de ingresos se deben utilizar primero para
compensar gastos obligatorios que excedan las apropiaciones presupuestarias, con
el resto utilizado para mejorar el resultado fiscal.

e Aprobar previo a la discusion del presupuesto el salario minimo a regir en el afio
presupuestario asi como también aumentos salariales o de beneficios
previsionales que tengan un impacto significativo en el gasto.

e Prohibir gastos tributarios que no hayan sido aprobados antes del envio de la LOA
al congreso y que por lo tanto no estan incluidos en las estimaciones de ingresos.

e Limitar el uso de los presupuestos suplementarios a gastos de emergencia que
excedan la apropiacion de la reserva de contingencia.

e Provisionar en forma especifica el gatillamiento de garantias esperado para el afio
del presupuesto e incorporar en las proyecciones fiscales estimaciones del
gatillamiento de garantias asi como de la efectivizacion de pasivos contingentes
para anticipar las necesidades de ajuste fiscal requeridas por las metas fiscales.

e Reuvisar las reglas fiscales para simplificarlas con el objetivo de evitar la sobre
determinacion del sistema al tiempo que se maximiza su efectividad para alcanzar
las metas de la politica fiscal.

9.2.  Proyectos APPs

En relacion a los proyectos APPs, se recomienda revisar las reglas que en materia
presupuestaria se aplican a estos proyectos, concentrdndose en un limite directo como es
el del 1 por ciento de los ingresos liquidos y en una restriccion presupuestaria
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intertemporal en relacion al total de gastos de inversion pablica a efectuarse. Imponer la
condicion de que para que se puedan efectuar gastos en este tipo de proyectos hay que
cortar otros gastos permanentes produce una compartimentalizacion de gastos que no
conduce a una eficiente asignacion y uso de los recursos.

9.3.

Empresas publicas

En relacion a las empresas publicas financieras y fondos, se recomienda:

9.4.

Efectuar una evaluacion de los programas de direccionamiento de crédito e
igualacion de tasas y precios, asi como de los programas de los fondos
constitucionales y otros, con miras a simplificarlos en una primera instancia y a
consolidarlos y reducirlos en una segunda instancia.

Cuantificar en la medida de lo posible el efecto de estos programas en las
instituciones publicas que los ejecutan para compensarlas adecuadamente a través
de transferencias del presupuesto.

Limitar los programas a una igualacion de tasas, eliminando los requisitos de
direccionamiento.

Remunerar a tasas de mercado los requerimientos de encaje, con el costo para el
BCB cubierto con transferencias del Tesoro.

Gastos tributarios

Estos representan alrededor del 13 por ciento de los ingresos presupuestarios y cerca del
2 por ciento del PIB.

Se recomienda:

Evaluar los beneficios fiscales para determinar si constituyen en cada caso el
mejor instrumento para alcanzar los objetivos que se persiguen. Esta evaluacién
es particularmente importante a nivel regional por las caracteristicas tan dispares
de las diversas regiones.

Incluir en la LDO un analisis del uso de este instrumento, dandoles mas
relevancia en la discusion presupuestaria.

Encuadrar la concesion de estos beneficios en un marco general en lugar de
evaluar caso a caso iniciativas en esta area.

Esforzar las disposiciones de la LRF respecto a la concesién de nuevos beneficios
fiscales.
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CHILE®
1. Marco legal

El marco legal institucional del presupuesto estd compuesto principalmente por la
Constitucion y por la Ley de Administracion Financiera del Estado (LAFE). La
Ley 19.896 de 2003 traspaso a legislacion permanente un conjunto de normas que venian
incorporandose anualmente en los presupuestos.?

La LAFE regula el proceso presupuestario, la contabilidad, el manejo de fondos, el
control financiero, y el crédito publico. Establece el principio de presupuesto unificado, y
requiere que todos los ingresos se incluyen en términos brutos. Los gastos financiados
por donaciones o préstamos externos se sujetan a las mismas reglas que los demas gastos
y se registran en su totalidad en el presupuesto.

2. Cobertura del presupuesto

La documentacion presupuestaria provee una cobertura comprehensiva del gobierno
central, con excepcion de las universidades y los institutos de investigacion,* de los
gastos militares financiados bajo la Ley Reservada del Cobre (LRC), y las operaciones
cuasifiscales del BancoEstado.

El gobierno central presupuestario esta compuesto de las instituciones centralizadas
(como los ministerios), los poderes constitucionales de gobierno (legislativo, judicial, la
contraloria y el tribunal electoral), y las agencias decentralizadas (por ejemplo, el servicio
nacional de turismo). Las municipalidades, las empresas publicas, el banco central y el
BancoEstado componen el resto del sector publico.

3. Reserva de contingencia

La reserva de contingencia que se regula en la ley presupuestaria anual incluye fondos
para cubrir gastos por proyectos de ley que ain no han sido aprobados, pero que tienen
una probabilidad alta de ser aprobados y cuyo monto de gastos es posible de estimar. Por
ejemplo, el Congreso aprueba aumentos salariales para los empleados publicos a fines de
diciembre de cada afio. Hasta 1996, el MH podia disponer libremente de los recursos
apropiados en la reserva de contingencia. A partir de ese afio, se limitd el monto de

22 Basado en “Chile: Report on Observance of Standards and Codes —Fiscal Transparency ”, IMF Country
Report No. 03/237, August 2003, y “Chile: Report on Observance of Standards and Codes—Fiscal
Transparency Module—Update”, IMF Country Report No. 05/262, July 2005; en informacién y material
entregado en las reuniones efectuadas en Santiago el 12 y 13 de enero del 2006; y Jul (2005).

% Estas normas incluyen limitaciones globales a la ejecucién del gasto publico, regulaciones sobre la
gjecucion de inversiones publicas, reglas sobre gastos en publicidad y sobre transparencia y control de
incompatibilidades en las contrataciones a honorarios.

2 Las universidades e institutos de investigacion son parte del gobierno central pero tienen sus propios
presupuestos.
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recursos de libre disponibilidad, separandose esta provision en dos componentes. Una
parte quedd directamente orientada a financiar la aplicacion de leyes respecto de las
cuales existe una probabilidad muy alta de aprobacidn con posterioridad a la discusién de
del proyecto de ley de presupuestos, y un segundo componente de libre disponibilidad
que mantuvo su fin de financiar contingencias que van mas all& de lo que se podia prever
al momento de su aprobacion.

El monto de la reserva de contingencia ha disminuido del equivalente de 10,1 por ciento
del gasto total en 1991 a 2,2 por ciento en el 2003. La parte de libre disponibilidad cay6
de 4,4 por ciento del gasto total en 1996 a 1,2 por ciento en el 2003. El uso de la reserva
de contingencia se reporta en los informes de ejecucion presupuestaria preparados por la
Direccion de Presupuestos (DIPRES).

4. Papel del Congreso

El congreso tiene poderes limitados en relacion al presupuesto. No puede enmendar los
supuestos macroeconomicos 0 las estimaciones de ingresos del proyecto de ley de
presupuesto, ni aumentar gastos o reasignarlos entre programas. Puede disminuir gastos
que no estén relacionados a obligaciones establecidas en ley o restringir apropiaciones
especificas, como por ejemplo, determinar que una parte de una apropiacién sea usada en
una determinada actividad. Si el congreso no aprueba el presupuesto al 30 de noviembre,
rige la propuesta del gobierno.

La Contraloria General de la Republica (CGR) no es una oficina del congreso, mas bien
es considerada como una rama del gobierno. No solo actua como auditor sino que
también pre-aprueba todos los gastos y acciones relativas a personal para asegurar su
legalidad.

5. Indicadores fiscales

El balance total del gobierno central se utiliza como el indicador de la posicién fiscal,
junto con el balance en cuenta corriente.

6. Regla fiscal

La regla fiscal esta definida en términos del balance estructural que involucra un ajuste
ciclico de los ingresos tributarios, determinado por la brecha entre el PIB efectivo y
tendencial y la elasticidad de la recaudacion tributaria respecto al PIB, y un ajuste de los
ingresos que genera CODELCO para el gobierno central a través de impuestos, traspaso
de utilidades al fisco y traspasos a las fuerzas armadas, que resulta de ajustar las ventas
de cobre por la diferencia entre el precio efectivo y el precio de largo plazo.



58

El hecho de que la meta fiscal esté definida en términos de balance estructural—en lugar
de balance efectivo—entrega a la politica fiscal una gran flexibilidad ciclica, permitiendo
a los estabilizadores automaticos del presupuesto funcionar a plenitud. Garantiza
continuidad en el financiamiento de reformas claves con un impacto presupuestario
multianual, y estabilidad en el financiamiento de programas sociales prioritarios.

La regla de balance estructural no esta basada en legislacion, pero es un compromiso de
politica de la administracion a la cual se le ha dado un alto perfil.

6.1.  Proyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal

Esta en discusion en el congreso un proyecto de ley de responsabilidad fiscal. El proyecto
de ley incorpora el célculo anual del balance estructural al programa financiero
presupuestario pero sin establecer una regla numeérica; establece la obligacion de entrega
de informacién sobre garantias y autoriza al MH para implementar mecanismos que
permitan hacer frente al costo asociado a esas garantias; establece un fondo de reserva de
pensiones®® y un fondo de contingencia contra el desempleo;?® requiere pago de las
instituciones destinatarias de inmuebles fiscales por el uso de ese patrimonio; y amplia
las exigencias de informacion referidas a las operaciones bajo la LRC.

7. Operaciones Extrapresupuestarias
7.1.  Gastos extrapresupuestarios

Las operaciones extrapresupuestarias estan constituidas por los ingresos y gastos
asociados con la LRC,’ los intereses devengados por los bonos de reconocimiento y los
ingresos y gastos del Fondo de Estabilizacion del Petréleo (FEPP).

Las cuentas extrapresupuestarias no forman parte del presupuesto pero se integran en la
documentacion presupuestaria y se incorporan al analisis de la politica fiscal. Las
proyecciones fiscales que se presentan en el Informe de Finanzas Publicas (IFP) asi como
las estadisiticas de finanzas publicas incorporan los gastos extrapresupuestarios a los
agregados del gobierno central para obtener estados operacionales del gobierno central
consolidado.

% El Fondo de Reserva de Pensiones estaria destinado a complementar el financiamiento de las
obligaciones fiscales derivadas de compromisos con el sistema de pensiones. La fuente de recursos para el
fondo estaria constituida por 50 por ciento de la diferencia entre el supéravit efectivo y la acumulacion del
Fondo de Compensacion del Cobre (FCC), complementado con transferencias del presupuesto si es
necesario para alcanzar un minimo predeterminado. Se buscaria ahorrar todo el supéravit efectivo que
excede al supéravit estructural entre el FCC y el Fondo de Reserva de Pensiones.

% E| Programa de Contingencia contra el Desempleo se financiaria via reasignaciones presupuestarias y
mediante excedibilidad del gasto limitada a un % por ciento del gasto total.

%" La LRC est4 fuera del presupuesto porque asi esta determinado en la Ley, y se necesitaria autorizacion
legal para integrarla al presupuesto.
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7.1.1. Ley Reservada del Cobre (LRC)

Desde octubre del 2003 se ha incluido en las cuentas fiscales como operaciones
extrapresupuestarias informacion sobre las transferencias de la Corporacion del Cobre
(CODELCO) a las fuerzas armadas. La informacién oficial muestra las cantidades
transferidas y su uso para el pago de gastos en bienes y servicios, intereses,
amortizaciones, y aumentos de saldos de caja. Sin embargo, la informacion sobre el saldo
de la deuda asociada a la LRC no esta disponible todavia.

La aplicacion de recursos provenientes de la LRC se ajusta a la politica fiscal y las
obligaciones legales actualmente vigentes. Esto significa que los gastos anuales con cargo
a la LRC en exceso del piso de recursos que la misma ley fija para las tres ramas de las
fuerzas armadas se han adecuado a un limite consistente con el precio de cobre de largo
plazo. Los excedentes sobre este marco se destinaran a prepagar deuda con cargo a la
propia LRC o a ahorrar para suplir menores disponibilidades de la misma ley cuando el
precio efectivo descienda por debajo de su nivel de largo plazo. También se han
desarrollado metodologias para la evaluacion de proyectos de adquisiciones y para el
registro contable de dichas operaciones. Los ajustes también se haran para la estimacion
del balance estructural. Ello involucra incorporar los aportes de CODELCO a las fuerzas
armadas entre los ingresos que deben ser ajustados por la brecha entre precio del cobre de
corto y largo plazo.

7.1.2. Bonos de reconocimiento

Los intereses devengados por los bonos de reconocimiento son la causa principal de que
el balance de las operaciones extrapresupuestarias sea negativo a lo largo de todo el
periodo 1997-2004, pese al superavit que a lo largo de todo el periodo registra la LRC.

7.1.3. Fondo de Estabilizacion de los Precios del Petréleo (FEPP)

El FEEP, que habia sido reducido a una operacion muy pequefa desde el 2000, se volvid
operativo nuevamente en el 2005. Los intereses asociados a los mayores recursos del
FCC derivados del alto precio del cobre en el 2005 se depositaron en el FEPP. A la fecha,
los fondos en el FEPP se han doblado respecto al aporte inicial ya que en lugar de
otorgarse subsidios se ha cobrado impuestos. ElI IFP entrega informacion sobre la
evolucion y situacion del FEPP.

7.1.4. Fondos presupuestarios
El IFP también entrega informacion sobre la evolucion y situacion de los otros dos

fondos que pertenecen institucionalmente al gobierno central que son el Fondo de
Compensacion del Cobre (FCC) y el Fondo de Infraestructura (FI).
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7.1.4.1. Fondo de Compensacién del Cobre (FCC)

El Fondo de Compensacion del Cobre (FCC) esta dentro del presupuesto contabilizado
como operaciones de financiamiento; era extrapresupuestario hasta la adopcion del
MEFP 2001.

El FCC acumula recursos cuando el precio efectivo del cobre esta por encima del precio
de referencia por unidad de produccién. Los usos del Fondo son para suplementar el
presupuesto cuando el precio del cobre esta por debajo del precio de referencia y para
prepagar deudas. Para esto Gltimo el MH tiene la autoridad y la flexibilidad para decidir,
ya que es manejo financiero.

7.1.4.2. Fondo de Infraestructura (FI)

Se cred en 1998 un fondo de infraestructura (FI) para depositar los pagos (bienes y
derechos) que se generaron de la concesion de los tramos mas lucrativos de la ruta 5, a la
vez que a los menos lucrativos se les concedieron subsidios a pagarse con esos ingresos.
Se buscaba que los subsidios estuvieran mas o menos equilibrados con los pagos,
dejando un cierto margen para el Estado. El objetivo del FI era impedir que los recursos
recibidos se gastaran en vez de usarse para hacer frente a las obligaciones que se estaban
contrayendo y que se pagarian a lo largo del tiempo. Es ahora un fondo virtual, no
regulado por ley, manejado por el MH.

7.1.5. Préstamos Publicos Directos

A diferencia del concepto de Necesidades de Endeudamiento del Sector Publico (NESP),
el resultado operativo excluye la concesion menos recuperacion de préstamos,
entendiendo que ello corresponde a operaciones financieras que no afectan el patrimonio
ya que sélo alteran la composicion de activos y pasivos. En la parte que agrupa las
transacciones en activos y pasivos financieros, o sea, las operaciones de financiamiento
se incorporan las concesiones y recuperaciones de préstamos que antes eran clasificadas
sobre la linea, al considerarse que eran operaciones realizadas con fines de politica y no
con fines de liquidez, diferenciacién que no esta presente en la nueva metodologia.

El gobierno realiza préstamos directos por sélo dos lineas, en que hace de banca de
segundo piso; una es la linea de intermediacion de la Corporacion de Fomento de la
Produccién (CORFO), y quién asume los riesgos es la banca privada. CORFO canaliza
hacia el sistema financiero créditos del Estado a riesgo soberano a través de licitacion,
que los presta a pequefias empresas, compartiendo el bajo costo del endeudamiento con la
banca privada. Es un fondo revolvente que necesita autorizaciones para todos los
préstamos, no se presupuesta en forma neta, es decir se presupuestan los ingresos y
también los préstamos a realizarse con los repagos. Las tasas no son tasas de mercado, ya
que hay un cierto subsidio implicito mas por el riesgo de la cartera que por la tasa de
interés que se cobra.
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La otra linea de crédito son préstamos a la pequefia agricultura, también ha habido
cambios, el Estado ha pasado a operar como segundo piso, y sélo opera directamente en
los préstamos de corto plazo, 1-2 afios. Los préstamos de corto plazo constituyen una
actividad cuasifiscal por su morosidad; se ha retenido esta actividad porque el sistema
bancario no ha sido capaz de generar instrumentos para este segmento, y son también
carteras con tasas de recuperacion mas bajas que las que tiene la banca. La magnitud de
las operaciones es relativamente pequefia. Se ha ido disminuyendo el nivel de préstamos
y esperan eventualmente poder eliminarlos.

El segundo piso para la agricultura se realiza con el Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP) subsidiando los costos administrativos. Seria interesante ver cual era el costo de
manejo del INDAP comparado con los de los bancos que estan ahora administrando los
créditos a la agricultura. Es un fondo revolvente y se hacen nuevos préstamos en funcién
de lo que se recupera.

Las operaciones de credito directo han disminuido desde el equivalente de 0.6 por ciento
del PIB (2.8 por ciento del gasto) en 1999 para 0.3 por ciento del PIB (1.5 por ciento del
gasto) en el 2004.

7.1.6. Garantias

Existen tres tipos de garantias al sector privado, la de pensiones minimas, a los contratos
APPs y al crédito privado para la educacion superior.

El efecto del gatillamiento de garantias aparece en el presupuesto, no requiere ir en la
reserva de contingencia. Las garantias de APPs son bastante previsibles. Se gatilla
cuando los flujos de trafico son menores, esto es perfectamente anticipable,
particularmente porque se pagan en el presupuesto del afio siguiente en que se gatill6 la
garantia. Las pensiones minimas son un poco mas inciertas porque la garantia depende de
los flujos de afiliados que se van jubilando. Se pueden hacer proyecciones y las incluyen
en el IFP y también en el presupuesto y en las proyecciones financieras hacia adelante.

El proyecto de ley sobre responsabilidad fiscal incluye disposiciones sobre garantias,
autorizando al MH que cuando se dan garantias, éste puede disponer que se hagan
provisiones para esas garantias, y que se puede cobrar por garantias, ya que cobran por
garantias a empresas publicas y también cobran por APPs. Asi se tendria un marco
coman.

El sistema de garantias de crédito para la educacion superior contempla la licitacion de
garantias, con la ley de presupuesto anual estableciendo un monto maximo de garantia a
conceder. La garantia la concede el gobierno y la universidad respectiva y los créditos
los dan los bancos. Se licita una cartera de estudiantes seleccionados de acuerdo a la
capacidad académica comprobada, su condicion socioeconémica, de abajo para arriba.
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7.1.6.1. Contingencia contra el Desempleo

Desde 2001 el presupuesto ha contado con una glosa de contingencia contra el
desempleo, que busca garantizar la capacidad de respuesta del Estado a la evolucion
ciclica del desempleo, con los recursos que se utilizan obtenidos en parte a través de
reasignaciones de gastos. Es un mecanismo adicional de ajuste ciclico de las finanzas
publicas. Seria reemplazado por el Fondo de Contingencia contra el Desempleo
discutido anteriormente.

7.1.6.2. Garantias al endeudamiento de las empresas publicas

Si una empresa publica se endeuda con garantia explicita del gobierno, debe firmar un
acuerdo con la Secretaria de Empresas Publicas (SEP) que establece metas financieras y
fisicas. La SEP evalua el cumplimiento de las metas y le reporta al MH dos veces al afio,
con el informe anual enviado al Presidente y al Congreso. La SEP puede también firmar
acuerdos y monitorear cumplimiento de metas con empresas publicas que no se hayan
endeudado con garantia explicita del gobierno. En estos casos, las evaluaciones de la SEP
solo se remiten al MH.

7.1.6.3. Informacién sobre Garantias

La informacion sobre pasivos contingentes en el IFP incluye una proyeccién de gastos
por la garantia estatal en pensiones minimas para el 2006-2020, incluyendo la
metodologia de calculo. También presenta proyecciones sobre los pasivos contingentes
en concesiones a valor presente de los flujos del 2005 en adelante, incluyendo a valor
esperado y maximo, y la metodologia de célculo utilizada. Incluye ademas informacién
sobre garantias a empresas publicas y otros, detallado en base a las leyes de garantia que
las autorizaron con sus respectivos limites y situacién actual.

7.1.7. Asociaciones Publico-Privadas (APPS)

La Ley de Concesiones de 1991 constituye la base legal para proyectos APPs. La ley
define la naturaleza de los contratos de concesion, crea un sistema de licitacion
competitiva basada en arreglos flexibles para otorgar los proyectos en concesion,
establece los derechos y obligaciones de los entes publicos y privados, y define
mecanismos de resolucion de conflictos.

El manejo del programa de APPs estd centralizado en la Unidad Coordinadora de
Concesiones (UCC) que es parte del Ministerio de Obras Publicas (MOP). La UCC tiene
presupuesto propio y todos los efectos financieros de los proyectos se reflejan en ese
presupuesto, que a su vez es parte del presupuesto del MOP.

La UCC realiza la evaluacion de los proyectos APPs en consulta con el Ministerio de
Planificacion (Mideplan), el MH, y el ministerio de linea correspondiente. EI Congreso
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Nacional no esta involucrado en la identificacion ni en la aprobacion de proyectos a
realizarse como APPs.

El MH participa a lo largo de todo el proceso, partiendo desde la evaluacion del proyecto,
debiendo aprobar las bases de precalificacién y licitacion, modificaciones que se hagan a
éstas, ratificar los contratos, modificaciones a los contratos, convenios complementarios,
suspension, resolucion anticipada. EI MH esta encargado de la evaluacion de los
proyectos desde un punto de vista macroeconomico y fiscal, incluyendo los pasivos
contingentes derivados de la concesion de garantias, de la valuacion de las garantias
concedidas y a concederse y prepara la informacion suplementaria sobre el programa de
concesiones que forma parte de la documentacion presupuestaria desde el afio 2004.

El concesionario recupera su inversion principalmente a través de los ingresos generados
por el pago de peajes. Sin embargo, en algunas concesiones estos ingresos no son
suficientes para cubrir la inversion requerida y son complementados con subsidios
directos del Estado. En otros casos, los peajes son mas que suficientes para financiar el
proyecto y el concesionario hace un pago al Estado.

El concesionario paga por los derechos de via pero el gobierno asume los riesgos de
expropiacion, pero no otros riesgos de construccion, ni tampoco riesgos de operacion.

Se requieren seguros por dafio a terceros y por causa mayor. En algunos proyectos el
gobierno asegura parcialmente contra riesgos de fuerza mayor que excedan un techo. El
riesgo de demanda es compartido entre el gobierno y la firma concesionaria a través de
garantias o aportes. Los riesgos cambiarios son compartidos a través de garantias. Los
otros riesgos financieros son asumidos por el concesionario.

Las garantias del gobierno a los contratos APPs se centran en proteger a las firmas
concesionarias de riesgos de demanda y cambiarias. Se ha utilizado el esquema de
ingresos minimos garantizados (IMG), de distribucion de ingresos (MDI) y menor valor
presente de los ingresos (MVPI). Las garantias de demanda son opcionales, se otorgaban
originalmente a cambio de un mecanismo de coparticipacion de ingresos (MCI), pero sin
costo explicito y directo para el concesionario, y no son renunciables. A partir del 2002,
las garantias de demanda se otorgan a un costo. EI mecanismo de cobertura cambiaria
(MCC) es opcional, se otorga a un costo para el concesionario y es renunciable.

La IMG es el pilar de las garantias ofrecidas para cubrir riesgo de demanda. El gobierno
considera esta garantia fundamental para obtener financiamiento en términos que los
haga viables. El gobierno compensa al concesionario en caso de que los ingresos por
peajes sean menores que el minimo establecido para el afio. A cambio de la garantia, el
concesionario se compromete a compartir 50 por ciento de los ingresos que excedan los
ingresos proyectados por la misma magnitud que se usé para fijar el nivel de ingresos a
garantizar, siendo un mecanismo simétrico. A partir del 2003, se cobra una prima por esta
garantia. Las garantias causadas se liquidan en el presupuesto del afio siguiente en el cual
se causaron. El pago diferido junto con la no compensacion por el total de los ingresos
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proyectados es una manera de crear un incentivo para disminuir el riesgo moral de las
garantias.

En 1998, debido al efecto que la crisis asiatica estaba teniendo en la disponibilidad de
financiamiento para proyectos de infraestructura y a la falta de mecanismos de cobertura,
se introdujo una garantia cambiaria. ES una garantia simétrica y los pagos dependen del
impacto sobre el servicio de la deuda del afio. Cuatro proyectos han tenido garantia
cambiaria, con uno de ellos habiendo renunciado a la garantia.

Las crisis asiatica y brasilera llevaron a una disminucion de la demanda a fines de los
90s. El trafico no crecio6 porgue el PIB creci6 a tasas bajas creando riesgo de default. En
2002 el gobierno introdujo el MDI que buscaba mitigar los efectos de eventuales caidas
que puedan experimentar los flujos de ingresos de las carreteras y aeropuertos operadas
bajo concesion. EI MDI transforma los contratos de plazo fijo a plazo variable, en que el
periodo de concesion es funcion de los niveles de demanda futuros.

También se ha utilizado el mecanismo de concesiones a plazo variable en que la variable
de licitacion es el menor valor presente de ingresos. Bajo este esquema, el periodo de la
concesién termina cuando el concesionario obtiene el VP de ingresos contratado.

En el 2003 el gobierno comisiond un estudio del Banco Mundial para analizar la
exposicion del riesgo bajo el programa de concesiones, valuar algunas de las fuentes
principales de riesgo y ofrecer opciones para manejar riesgos. El estudio se focalizo en
los esquemas de IMG, MCI, y el MCC. Las estimaciones muestran que el VPN esperado
del IMG y MCI para el periodo 2006-2030 es del orden de 0,15 por ciento del PIB de
2005 vy el valor maximo es de 5 por ciento del PIB de 2005. EI MCC es una fuente de
ingreso para el gobierno porque la garantia se ofrecié en un momento en que el peso
estaba subvaluado.

No existe un limite legalmente establecido sobre los montos de recursos (ya sea como
porcentaje del PIB o de los ingresos de la entidad) a comprometer en subsidios y
garantias con concesiones. Lo que se maneja es una restriccion presupuestaria
intertemporal (RPI) sobre los recursos que se pueden destinar para subsidios y garantias a
estos proyectos sobre la base de proyecciones del presupuesto de inversiones del MOP.
Al igual que la meta fiscal de supéravit estructural que se viene implementando desde el
2000, la RPI no estd establecida por la ley sino que formé parte de las précticas
presupuestarias implementadas por la administracion anterior.

Los compromisos ciertos (subsidios y pagos por convenios complementarios) del MOP,
medidos en términos del porcentaje que representan en el presupuesto total de inversion
del MOP en el periodo 2006-2030, presentan su mayor relevancia en el 2006 y 2007 (del
orden de 28 por ciento) para luego caer de manera acelerada a niveles inferiores al 10 por
ciento a partir del afio 2015 y practicamente desaparecer en el 2023. Esta forma de
incidencia se debe a que los compromisos de pago, particularmente en el caso de los
convenios complementarios derivados de las renegociaciones, se han estructurado a
plazos inferiores a los de duracion de los respectivos contratos de concesién a objeto de
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reducir los costos financieros de diferimientos mayores y evitar generar pasivos
significativos a futuras administraciones.

El total de los compromisos ciertos y contingentes del sistema de concesiones a
septiembre del 2005 a VP, incluidos los proyectos en licitacion, representan un 2,8 por
ciento del PBI del 2005, y un 17 por ciento de los ingresos tributarios netos del gobierno
central para el 2005.

Los contratos APPs especifican un porcentaje minimo de capital de riesgo, generalmente
un 20 por ciento del valor del proyecto. En la préactica los aportes de capital de riesgo
dependen de la disponibilidad de financiamiento de otras fuentes, que a su vez han
dependido de las garantias del gobierno (especialmente de los IMGs). Dado que los IMGs
han sido en promedio de 70 por ciento, el sector privado ha aportado alrededor del 30 por
ciento del valor del proyecto como capital de riesgo, que se ha obtenido principalmente
de las firmas internacionales que participan en los proyectos. Localmente se ha obtenido
capital de riesgo a traves de fondos de inversion.

Las reglas presupuestarias y de contabilidad fiscal no requieren que se contabilice el VP
de los compromisos ciertos o pasivos contingentes derivados del programa de
concesiones, que se realicen apropiaciones presupuestarias para los pasivos contingentes,
ni requieren provisiones presupuestarias para los pagos ciertos futuros. EI Fondo de
Infraestructura esta integrado con el presupuesto.

Los gastos se contabilizan en el presupuesto de la entidad publica mandante de la
concesién. El gasto por subsidios se contabiliza como gasto de capital en el afio en que se
efectla. De efectivarse una garantia, el gasto se contabiliza como gasto de capital en el
afio en que se paga.

7.1.6.  Actividades Cuasifiscales
7.1.6.1. Empresas publicas no financieras

El MH aprueba por decreto los presupuestos anuales de las empresas publicas e informa
regularmente al Congreso de los resultados financieros de éstas. Las empresas publicas
requieren la autorizacion del MH para endeudarse; si requieren garantia del gobierno
central, el endeudamiento debe aprobarse por ley. Existe un limite a las garantias que el
gobierno puede otorgar a las empresas publicas.

El gobierno extrae las utilidades de las empresas publicas a través de impuestos y
dividendos y compensa las actividades cuasifiscales con transferencias presupuestarias.
De esta forma internaliza en las cuentas del gobierno los efectos financieros netos de las
mayoria de las actividades de las empresas estatales.

Algunas empresas efectian actividades sociales y no cubren sus costos operacionales con
sus ingresos, en cuyo caso el gobierno cubre sus necesidades de financiamiento con
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transferencias del presupuesto, garantizando su endeudamiento, y pagando directamente
parte de sus préstamos. La politica es reflejar todas las actividades cuasifiscales de las
empresas en el presupuesto, para que éste cubra adecuadamente todas las actividades
fiscales.

Algunas actividades cuasifiscales persisten en ENAMI, una empresa que suministra
servicios de procesamiento de minerales a pequefios y medianos mineros, y en Correos
donde el servicio postal universal se subsidia a través de subsidios cruzados. El costo del
servicio postal universal no se evalla explicitamente en los documentos presupuestarios.
Los servicios de Correos (pero no los de sus competidores) estan exentos del IVA como
compensacion por proporcionar el servicio postal universal.

Frente al salto en los precios internacionales del petrdleo en el 2005, el gobierno
introdujo ciertos mecanismos para contener las fluctuaciones de los precios domésticos
de los combustibles. En mayo introdujo una banda para el precio del diesel, y luego
aumento el margen de discrecion en la operacion del FEPP—medidas ambas temporales,
pero que tienen un impacto adverso en las finanzas de la ENAP. El gobierno compensara
a ENAP a través de una disminucién en el pago de dividendos en lugar de realizar una
transferencia directa.

Ademas, el gobierno ha encargado a ENAP de liderar los esfuerzos para responder a la
crisis energética creada a raiz de la disminucion de las exportaciones de gas de Argentina
a Chile, incluyendo a través del desarrollo de un terminal para importar gas liquido. Este
es un proyecto cuyo impacto en las finanzas de ENAP no es claro en este momento.

7.1.6.2. Empresas Publicas Financieras
7.1.6.2.1. Banco Central (BCCH)

La Unica actividad cuasifiscal del BCCH data de la operacién de rescate de los bancos
comerciales a principios de los 80s, que le dej6 al BCCH un déficit que persiste hasta
hoy.

7.1.6.2.2. Banca de desarrollo

La participacion del gobierno en actividades bancarias comerciales se limita al
BancoEstado, que tiene una participacion de mercado del 12 por ciento, y que realiza
actividades cuasifiscales, las cuales no se cuantifican. El BancoEstado no esta cubierto
por la LAFE, ni se incluye en el presupuesto. No le puede prestar al gobierno ni a las
empresas publicas, aunque puede participar en operaciones de arrendamiento del
gobierno.

El BancoEstado administra la Cuenta Unica Fiscal (CUF) y persigue ciertos objetivos
sociales con sus utilidades—aunque éstos no parecen ser impuestos por el gobierno. El
papel social que puede jugar el BancoEstado esta limitado por la necesidad de cumplir
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con los mismos requerimientos prudenciales que el resto del sistema bancario. El
gobierno ha discontinuado la practica de mantener saldos ociosos en la CUF. Ahora los
saldos de caja reciben un retorno a traveés de su inversion en instrumentos liquidos
transados en el mercado secundario.

7.1.7. Normasy practicas presupuestarias

Las disposiciones presupuestarias establecen que el total de gastos del gobierno central
presupuestario que efectivamente se ejecuten durante el afio no pueden superar los totales
establecidos en la ley de presupuestos para gastos corrientes y de capital, salvo cuando se
trate de gastos que la LAFE define como excedibles; cuando se financien con la
aplicacion de saldos iniciales de caja, donaciones o ingresos propios de los servicios
publicos; cuando se trate de gastos de capital hasta por un 10 por ciento de los montos
aprobados en la ley de presupuestos; y cuando una ley especifica asi lo autorice.

La LAFE permite que ciertos gastos excedan las apropiaciones presupuestarias,
financiandose los excesos con reasignaciones de gastos 0 mayores ingresos. Estos gastos
corresponden a obligaciones derivadas del cumplimiento con sentencias judiciales,
devoluciéon de impuestos y otros devoluciones del estado, y los pagos de pensiones
establecidos por ley. Estos mayores gastos generalmente no han resultado en gastos
totales que exceden el total apropiado de gastos en el presupuesto, ya que en la practica
se compensan con una sub-ejecucion de otros gastos. Sin embargo, en el 2005 los gastos
efectivos excedieron los gastos apropiados en cerca de un 2 %2 por ciento, que se financio
a través de ingresos estructurales més altos.”® El mecanismo de presupuestos
suplementarios no se ha usado en Chile desde que se aprobé la LAFE en 1975.

Los ministerios de linea no juegan un papel proactivo en la formulacién del propuesto.
Las reasignaciones internas entre diferentes componentes (agencias) de los ministerios
son extremadamente raras. Este es un legado de un sistema presupuestario muy
centralizado que esta siendo modificado, con la DIPRES centrando sus discusiones ahora
con los ministerios en lugar de conversar directamente con las agencias.

Para aumentar la flexibilidad del presupuesto, se han implementado mecanismos
permanentes como el de Fondos Concursables® y puntuales como la Provisién para
Distribucién Suplementaria incluida en el presupuesto del 2006.%

% os ingresos estructurales son aquellos que no estan relacionados con el precio del cobre o con la tasa de
crecimiento del PIB real.

2 El mecanismo de Fondos Concursables busca reducir el componente inercial de los gastos para mejorar
la asignacion y uso de los recursos publicos.

% E| presupuesto del 2006 es el Gltimo formulado por la administracién saliente y el primer presupuesto de
la administracién que entré en marzo del 2006 para la cual los casi diez meses de 2006 cubiertos por este
presupuesto representan la quinta parte de su mandato. Con el objeto de permitir cierto espacio de maniobra
a la nueva administracion, el presupuesto contempla un margen de flexibilidad de alrededor de 0.9 por
ciento del gasto como una provision para distribucion suplementaria y una autorizacién para reasignar
recursos entre partidas por 0.2 por ciento del gasto. La nueva administracion utilizo parte de esa provisién
en la segunda semana de su mandato para financiar un aumento de las pensiones minimas.
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7.2.  Gastos-efectuados-por-la-puerta-de-atras
7.2.1. Vinculacion de ingresos

La Constitucion de 1980 prohibe la vinculacion de ingresos. Una excepcion la constituye
la LRC discutida anteriormente. Otra excepcion la constituyen las reglas del FCC.

7.2.2. Requisitos de gastos
No existen requisitos de gastos establecidos en la constitucion o en leyes especiales.
7.2.3. Gasto Tributario

La Constitucion requiere que se consigne anualmente en la Ley de Presupuestos los
beneficios fiscales que afectan a los tributos del estado.

El Servicio de Impuestos Internos (SII) realiz6 por la primera vez una estimacion de los
gastos tributarios para el 2002 y la ha continuado realizando anualmente, incluyendo la
informacion y la metodologia utilizada en el IFP. Las mediciones de cada item se realizan
aisladamente, es decir, suponiendo que el resto de franquicias permanece inalterado. Sin
embargo, las lineas totales, que son las que se presentan en el IFP, incorporan los efectos
conjuntos o de derogacion simultanea, lo cual significa que el gasto tributario agregado
no es igual a la suma de los gastos tributarios individuales. Ademas, se aplica un supuesto
de cambio de comportamiento por parte de los contribuyentes: el supuesto de gasto total
constante. Segun éste, la derogacion de una franquicia se traduce en un menor ingreso
disponible para los contribuyentes y por ende en un menor consumo y pago de IVA.

El IFP incluye informacion sobre el Gasto Tributario para el afio tributario
correspondiente, explicando la metodologia utilizada. El gasto tributario representa
alrededor de 3,6 por ciento del PIB y 16 por ciento de los ingresos presupuestarios en el
periodo 2004-2006.

El gasto tributario no es discutido junto con el proyecto de presupuesto. Tampoco ha
habido evaluaciones periddicas ni sistematicas del gasto tributario.

7.3.  Ingresos fiscales por pagos de las empresas publicas
7.3.1. Régimen tributario y de dividendos

Algunas de las empresas publicas deben pagar una sobretasa de impuesto a la renta de
40 por ciento sobre sus utilidades que no se aplica a las empresas privadas, y la mayoria
de las empresas publicas transfiere al gobierno el total o la casi la totalidad de sus
utilidades netas como dividendos. También, como se discuti6 anteriormente, CODELCO
transfiere 10 por ciento del valor de sus ventas a las fuerzas armadas.
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El grado de endeudamiento de algunas de las empresas publicas aparece alto en
comparacion con el observado en empresas privadas chilenas y extranjeras. Esto se debe
en parte a los altos dividendos y sobretasas de impuesto mencionados, que le impide a las
empresas retener utilidades para financiar inversion (estos mecanismos le aseguran
ingresos al gobierno, y también le facilitan el control de la inversion de las empresas
publicas).

7.3.2. ENAP

ENAP esta sujeta a todos los impuestos correspondientes y a la sobretasa de 40 por ciento
sobre las utilidades. Por lo general no recibe subsidios ni realiza transferencias
extraordinarias al gobierno. La politica era de transferirle al gobierno como dividendos
todas sus utilidades netas. Sin embargo, a partir de septiembre del 2005 se implemento
una nueva politica que le permite a la compafiia retener una parte de sus utilidades netas
si excede un estandar de eficiencia medido por sus utilidades antes de impuestos.

7.3.3. CODELCO

Para CODELCO se ha estado discutiendo un plan de capitalizacién que contiene grandes
inversiones y endeudamiento alto. Se esta pensando implementar una politica de
dividendos como la que se implement6 para ENAP, pero es mas complejo el caso porque
las utilidades dependen del precio del cobre, asi es que hay que buscar definir un
mecanismo por el lado de los costos para darle incentivos a la empresa.

7.3.4. Proyecto de Ley de Administracion de las Empresas Publicas

Existe un proyecto de ley en el Congreso de administracion societaria de empresas
privadas y publicas que esta basado, al igual que las Guias de la OCED, en aplicar a las
empresas publicas las normas disefiadas para las empresas privadas, de forma analoga en
tanto fuere posible.

La politica declarada por el gobierno respecto de las empresas publicas es maximizar su
valor econémico. Durante los Gltimos 5 afios se han venido produciendo una serie de
ajustes institucionales para apoyar este objetivo, incluyendo la creacion de un consejo
con atribuciones de holding (SEP), la introduccion de algunas reformas relacionadas con
el nombramiento y desempefio de directores, y la emision de instructivos y orientaciones
sobre su gestion.

Las reformas para la gestion de las empresas pablicas han sido insuficientes. Pese a la
creacion del SEP en 2001 y a algunas reformas legales aprobadas desde entonces, el
sector de empresas publicas se encuentra regulado por una legislacion frondosa, en las
que dominan las normas particulares de las leyes que crearon cada una de las principales
empresas publicas, por sobre las normas de caracter general. En contraste, los estandares
internacionales y las experiencias de los paises mas avanzados han apuntado a que las
empresas publicas operen bajo un marco institucional comun, orientado a asegurar su
efectividad y transparencia.
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En lo particular, el proyecto establece que cuando el Estado le encomienda operaciones
cuasifiscales a una empresa publica tiene que financiar el beneficio social. Los directores
no seran responsables por los costos causados cuando se ejecuten operaciones fiscales o
cuasifiscales dispuestas por el Ejecutivo. Tales operaciones y en su caso los fondos a
transferir deben determinarse previamente por Decreto Supremo emanado del MH. Las
empresas deberan disponer de informacion que permita identificar las operaciones
fiscales o cuasifiscales como centros de costos a objeto de llevar a cabo evaluaciones
periddicas.

8. Diagndstico

De acuerdo a la OCED, * Chile tiene un record sobresaliente de responsabilidad fiscal y
un proceso sofisticado de formulacion del presupuesto.

En los dltimos afios Chile ha introducido varias reformas que incorporaron a la
documentacion presupuestaria y a las estadisticas de finanzas publicas operaciones
extrapresupuestarias por el equivalente (en el 2004) de casi 3 por ciento de los ingresos y
un 4,5 por ciento de los gastos; incorporaron las operaciones del FCC al presupuesto
como operaciones de financiamiento; disminuyeron el tamafio de la reserva de
contingencia de 3,1 por ciento del gasto en el 2000 para alrededor de 2 por ciento;
reglamentaron el uso de los gastos reservados® que para el 2006 representan 0,02 por
ciento del gasto, menos de la tercera parte del nivel de 1999; traspasaron a legislacion
permanente un conjunto de normas que venian incorporandose anualmente en los
presupuestos; e introdujeron la contabilidad en base devengada a través del uso del
MEFP 2001.

Por otra parte, el uso del balance estructural como meta fiscal ha permitido transparentar
el componente ciclico de los ingresos, tanto del cobre como los tributarios, a la vez que
aislar el componente estructural de los ingresos excedentes que se produzcan en el
ejercicio fiscal. Solo estos ultimos pueden utilizarse para financiar mas gasto que el
apropiado en el presupuesto. Dado que las normas presupuestarias permiten la
excedibilidad de algunos gastos sin aprobacion legislativa, ya sea discrecionario como
por ejemplo gastos de inversion u obligatorio por compromisos establecidos en contratos
o leyes, el restringir el uso de los excedentes de ingresos a los ingresos estructurales lleva
a que no se utilicen mayores ingresos de carécter ciclico para financiar gastos
permanentes. Ademas, el uso de paneles de expertos de fuera del gobierno para proyectar
cada afo el precio de referencia del cobre de largo plazo y el PIB potencial no permite
usar el precio del cobre como instrumento para que el gobierno apropie ingresos de
CODELCO.

% See OECD, “Budgeting in Chile”, May 2004.

%2 En el 2003 se aprobaron leyes sobre remuneraciones de altos directivos pablicos y registro de receptores
de fondos publicos. Un componente central de estas reformas correspondio a la regulacién de los gastos
reservados. Se establecié un marco regulatorio consistente y homogéneo para estos gastos, definiéndose su
objetivo, instituciones elegibles para administrarlos, prohibiciones y sistema de rendicion ante la CGR. Se
aumentd también la transparencia sobre el monto de los gastos reservados asignados a las instituciones de
defensa y se autoriz6 la divulgacion de informacion estadistica sobre la ley reservada del cobre.
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A la vez, las operaciones bajo la LRC no so6lo se integran en la documentacion
presupuestaria sino que se incorporan al analisis de la politica fiscal.* Ademas, los gastos
por concepto de la LRC se han adecuado a los principios de la regla del balance
estructural y se ha desarrollado metodologias para la evaluacion de proyectos de
adquisiciones y para el registro contable de dichas operaciones. En esta area queda, sin
embargo, un punto por resolver. La LRC contempla un piso al volumen de recursos a
transferir por CODELCO. Si el 10 por ciento de las ventas son menores que ese piso, el
gobierno debe cubrir la diferencia. Aunque esto no ha sido necesario en los ultimos afios,
si ha ocurrido en el pasado y el riesgo de que se tengan que efectuar transferencias no es
menor. No sélo se ajusta el piso afio a afio por el Indice de Precios al Por Mayor de
Estados Unidos, sino que las ventas de CODELCO pueden disminuir por caidas de
precios, por menores volumenes de produccion, asi como de ventas en el caso que
CODELCO decida aumentar inventarios como parte de su politica de comercializacion,
hecho que ocurri6 en el 2002.

El gobierno también ha transparentado otras operaciones extrapresupuestarias como las
garantias y subsidios comprometidos con los proyectos APPs, los pasivos contingentes
asociados a la garantia estatal de pensiones minimas, las garantias de crédito a empresas
publicas y otros, y el gasto tributario, a través de publicacion de informacion en el IFP,
incluyendo la descripcién de las metodologias utilizadas para su estimacion.

También se han implementado mecanismos para reducir el subsidio implicito en la
concesién de préstamos directos, pasando el gobierno a actuar como banca de segundo
piso a traves de la CORFO o INDAP vy licitando los recursos a la banca privada que
asume el riesgo de no pago; y concediendo garantias, que son compartidas por la
institucion docente respectiva, para préstamos a la educacion superior de los bancos a
través de licitar paquetes de préstamos identificando a los usuarios con sus credenciales
académicas y su situacion socioeconémica.

El gobierno también ha buscado implementar mecanismos permanentes y puntuales que
contribuyan a aumentar el espacio fiscal para gastos discrecionales como los Fondos
Concursables, y la Provisién para Distribucion Suplementaria del presupuesto del 2006.

Ademas, las iniciativas contempladas en el proyecto de ley de responsabilidad fiscal
buscan complementar los instrumentos de caracter anticiclico a través de la creacién de
un fondo de contingencias para el desempleo y la incorporacion del concepto de balance
estructural como parte del marco presupuestario, sin establecer una regla numérica; a
mejorar la informacion sobre garantias y el provisionamiento por pasivos contingentes
derivados de garantias concedidas en general, y en particular provisionar los pasivos
contingentes asociados a la garantia estatal de pensiones minimas; y ampliar las
informaciones sobre las operaciones efectuadas bajo la LRC.

En lo referente a las empresas puablicas, el proyecto de ley que introduce
perfeccionamientos en los regimenes de administracion societarios de empresas privadas

¥ Anteriormente los gastos efectuados en un ejercicio fiscal bajo la LRC podian exceder o ser menores que
los recursos transferidos en ese ejercicio y no se contaba con esa informacion en el presupuesto.
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y publicas introduce cambios en el sistema de manejo de las empresas publicas,
incluyendo reglas sobre la composicion y atribuciones de los directorios, desliga de
responsabilidad a los directores por los efectos causados por operaciones cuasifiscales, y
establece la obligacion de compensacion a las empresas publicas por parte del gobierno
por el costo de estas operaciones a través de un mecanismo ex ante y transparente. Sin
embargo, no contiene provisiones para alinear el régimen impositivo y la politica de
dividendos de las empresas publicas con los de las empresas privadas.

Las operaciones extrapresupuestarias se realizan principalmente via las empresas
publicas. Existen actividades cuasifiscales efectuadas a través de ENAP, ENAMI, el
METRO, Ferrocarriles del Estado (EFE) y Correos. Las actividades cuasifiscales de
ENAP se compensaron en el 2005 a través de la disminucion del pago de dividendos por
parte de la empresa, mientras que las del METRO y EFE se compensan a través de
garantias del gobierno central a su endeudamiento, y con pagos directos de parte de la
deuda externa garantizada por el gobierno. Correos esta exento del pago del IVA y otorga
subsidios cruzados. Ademas el régimen tributario de la mayoria de las empresas publicas
mas importantes aplica una sobretasa de 40 por ciento a las utilidades, a la vez que el
régimen de dividendos (con excepcion de ENAP desde el 2005) obliga a las empresas a
transferir casi o la totalidad de sus utilidades.

Otra forma de operacion extrapresupuestaria la constituyen los préstamos directos. El
subsidio implicito de los préstamos directos no se estima ni se incorpora al presupuesto,
que tampoco contiene el flujo de préstamos y pagos porque al utilizarse la contabilidad
presupuestaria en base devengada y de acuerdo al MEFP 2001, éstas operaciones se
clasifican como financiamiento ya que no afectan el patrimonio neto del gobierno.

Los gastos tributarios constituyen potencialmente una via para aumentar las operaciones
extrapresupuestarias. El IFP incluye una descripcion de la metodologia para estimar
gastos tributarios y una estimacion por impuestos (a la Renta e IVA) y por sector u
objetivo beneficiado, asi como las partidas de gasto tributario méas relevantes. Sin
embargo, no los compara con los gastos regulares, no se asignan por ministerios ni se les
coloca un sub-limite y no existen reglas para su concesion. Los gastos tributarios no se
discuten en el contexto del proceso presupuestario ni se hacen evaluaciones periddicas de
sus resultados.

9. Recomendaciones
9.1. Manejo presupuestario
e Aprobar por el Congreso previo a la discusion del presupuesto el aumento de
salarios de los empleados publicos de forma de incorporar en el proyecto de ley

de presupuestos este costo, evitando tener que constituir una reserva de
contingencia afo a afo para estos efectos.
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e Evaluar el valor del piso a las transferencias de recursos de CODELCO bajo la
LRC para determinar si es preciso reducirlo, con miras a eliminarlo en el futuro.

9.2.  Empresas publicas

Se indican algunos puntos en que seria necesario actuar para no utilizar las empresas
publicas como instrumentos de politica fiscal. Algunos de ellos estan incluidos en el
proyecto de ley que se esta tramitando en el Congreso.

Se recomienda:

e Establecer un tratamiento tributario para las empresas publicas en linea con el
aplicado a las empresas privadas.

e Definir en la ley presupuestaria anual o en la ley organica de presupuesto las
relaciones financieras del gobierno central con las empresas publicas,
estableciendo una politica de dividendos ex-ante o tasas predeterminadas de
retorno sobre los activos.

e Evaluar periodicamente la implementacion de las operaciones cuasifiscales para
identificar los costos para la empresa y establecer adecuada compensacion y/o
modificar las operaciones cuasifiscales encomendadas.

e Compensar efectivamente a las empresas publicas por las operaciones
cuasifiscales que ejecutan. Utilizar transferencias del presupuesto para cubrir las
operaciones cuasifiscales y no dividendos como en el caso de ENAP, o
exenciones tributarias como en el caso de Correos.

e Reconocer los subsidios cruzados tratando los subsidios concedidos como gastos
y el impuesto implicito como ingreso, incluyendo esta informacién como partidas
de memoria al presupuesto.

e Transparentar las relaciones del gobierno con el BancoEstado haciéndolas
explicitas.

e Clasificar el pago de los créditos garantizados a las empresas publicas como
transferencias, incluyéndolos como gastos en el estado operacional y no como
pago de amortizaciones en el financiamiento.

e Estimar el subsidio implicito en los préstamos directos y la concesion de garantias
por préstamos al sector privado y a las empresas estatales.

e Incluir un analisis de las operaciones de las empresas publicas en el IFP.
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9.3.  Asociaciones Publico-Privadas

En lo relacionado con el sistema de concesiones, seria importante institucionalizar el
mecanismo de la Restriccion Presupuestaria Intertemporal que aplica actualmente la
DIPRES. En su defecto, introducir mecanismos presupuestarios para provisionar tanto los
subsidios de capital como los pasivos contingentes derivados del sistema de concesiones.

9.4. Gasto tributario

Los gastos tributarios representan alrededor del 16 por ciento de los ingresos
presupuestarios y mas del 3,5 por ciento del PIB.

Se recomienda:

Evaluar los gastos tributarios para determinar si constituyen en cada caso el mejor
instrumento para alcanzar los objetivos que se persiguen.

e Incluir en el IFP un andlisis del uso de este instrumento, dandoles mas relevancia
en la discusion presupuestaria.

e Encuadrar la concesion de estos beneficios en un marco general en lugar de
evaluar caso a caso iniciativas en esta area.

e Reglamentar la concesion de nuevos gastos tributarios en el marco del

presupuesto.
ECUADOR*
1. Marco legal

El marco legal del presupuesto incluye la Constitucién, la Ley Organica de
Administracion Financiera y Control, la Ley de Presupuestos del Sector Publico, y la Ley
Organica de Responsabilidad y Transparencia Fiscal (LRF). Las leyes establecen los
principios de legalidad, universalidad, unidad, prudencia en las estimaciones de ingresos
y gastos, y equilibrio para el presupuesto, pero no regulan otros como por ejemplo
presupuestar en términos de flujos brutos y no netos.

El marco legal y administrativo para el manejo presupuestario es fragmentado, ambiguo e
incompleto. La aprobacién de reglas sucesivas ha llevado a ir de tener una ley organica
ejemplar que regulaba los aspectos mas importantes de las finanzas del gobierno
(presupuesto, endeudamiento publico, manejo de caja, contabilidad gubernamental,

% Basado en informacion y material entregado en las reuniones efectuadas en Quito el 30-31 de enero y el
1 de febrero de 2006.
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auditoria y control) a una situacion donde diferentes reglas regulan cada una de estas
areas y pueden no tener el rango apropiado dentro de la jerarquia legal.

2. Cobertura del presupuesto

El Presupuesto General del Estado (PGE) contiene los presupuestos del gobierno central,
instituciones autonomas no comerciales (IANCs) y agencias decentralizadas
(universidades), y del sistema de seguridad social.®* Los ingresos y gastos del gobierno
central se presentan en terminos netos, con una parte significativa de los ingresos
presupuestarios y los gastos asociados a esos ingresos que no se incluyen en el
presupuesto. Las operaciones extrapresupuestarias son también importantes, todo lo cual
hace que el PGE subestime sustancialmente el tamafio de las operaciones del gobierno. El
PGE no incluye proyecciones a pesar de que la LRF requiere que los gastos de inversion
se presenten en forma multianual.

3. Reserva de contingencia

La reserva de contingencia fue eliminada porque politicamente la proforma que iba al
congreso aparecia muy voluminosa ya que se ponia un estimado. Se producian reclamos
en el congreso que no habia un respaldo exhaustivo para esa partida, que era una partida
colchdn que se podia utilizar para otros fines.

En el PGE se mantiene una provision por temas laborales y se pasa afio a afio, porque
mientras dure el juicio no se puede crear la partida presupuestaria. No hay provisiones
para posibles pasivos contingentes, la institucion especifica debe ir creando una reserva.

4. Papel del Congreso

El congreso tiene poder para aprobar el PGE y para controlar su ejecucién. No puede
aumentar los ingresos ni los gastos de la proforma presupuestaria presentada por el
ejecutivo, pero puede alterar la composicion del ingreso y del financiamiento asi como la
del gasto y establece el limite de endeudamiento. Una vez que se alcanza ese limite, el
gobierno debe congelar los gastos o solicitarle al congreso un aumento del limite. El
congreso discute y aprueba los gastos a un nivel bastante agregado (por sectores y grupos
de gastos).

El Presidente no puede vetar el PGE porque no es una ley, es aprobado por una
resolucion del congreso. El congreso tiene que aprobar el presupuesto al 30 de
noviembre; si no resuelve, rige el presupuesto enviado por el Ejecutivo.

% El Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA) y el Instituto de Seguridad Social de la
Policia (ISSPOL) se incluyeron recientemente en el PGE.
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5. Indicadores fiscales

No se utilizan indicadores fiscales claros, como por ejemplo el balance global o en cuenta
corriente, o las necesidades de financiamiento, para establecer las metas de la politica
fiscal. El énfasis parece colocarse mas en aquellos indicadores a los cuales aplica la LRF.

6. Reglas fiscales

La LRF fue aprobada en el 2002 y modificada a mediados del 2005. La reforma elimind
el Fondo de Estabilizacion, Inversion Social y Productiva y Reduccion del
Endeudamiento Puablico (FEIREP), incorporé los ingresos del petroleo crudo al
presupuesto, y reasigno recursos previamente destinados a recompras de deuda para gasto
social y préstamos destinados a reactivar la economia. También saco los gastos de
inversion del techo sobre el crecimiento del gasto primario. Las reglas fiscales se definen
en base a los presupuestos aprobados en lugar de sobre los resultados.

En su version actual, la LRF impone las siguientes reglas: (i) el gasto primario
(excluyendo gastos de capital) del gobierno central no puede crecer mas de 3,5 por ciento
en terminos reales al afio; (ii) el déficit no petrolero del sector publico debe reducirse
anualmente en 0,2 por ciento del PIB hasta llegar a cero; (iii) los gastos corrientes de
operacion del sector publico financiero no pueden crecer mas del 2,5 por ciento en
términos reales al afio; y (iv) la deuda publica®® debe reducirse por 16 puntos
porcentuales del PIB en cada periodo de 4 afios de gobierno hasta que alcance un 40 por
ciento del PIB, un porcentaje que no se puede exceder una vez que se alcance. La LRF
también establece que las operaciones de endeudamiento se haran exclusivamente para
financiar inversiones.

La modificacion de la LRF en 2005 cred la Cuenta Especial de Reactivacion Productiva y
Social, del Desarrollo Cientifico-Tecnolégico y de la Estabilizacion Fiscal (CEREPS)
que forma parte del PGE, y es autdbnoma e independiente de la CUF, para depositar los
ingresos petroleros derivados del crudo pesado que le corresponden al Estado, y el 45 por
ciento de los ingresos petroleros no previstos o superiores a los contemplados en el
presupuesto aprobado.

Los recursos de la CEREPS deben distribuirse de la siguiente forma:

e Un 35 por ciento a (i) lineas de crédito con intereses preferenciales destinadas al
financiamiento de proyectos productivos en determinados sectores a traves de la
Corporacion Financiera Nacional (CFN) y del Banco Nacional de Fomento (BNF)
que son dos entidades publicas financieras. La asignacion de estos fondos
incrementan el patrimonio de estas instituciones y las recuperaciones y
rendimientos de los créditos realizados se destinan también a la inversion

% para este prop6sito se entiende por deuda publica la deuda externa y la deuda interna que debe incluir la
deuda del gobierno con el IESS y todas las obligaciones, que signifiquen endeudamiento, asumidas por el
Estado de acuerdo con la ley, excepto los pasivos de la Agencia de Garantia de Depdsitos (AGD).
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productiva a través de las mismas instituciones; (ii) la cancelacién de la deuda del
Estado con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS); (iii) la recompra
de deuda publica externa e interna; y (iv) la ejecucion de proyectos de
infraestructura hasta por un 10 por ciento del total de los recursos;

Un 30 por ciento a proyectos de inversion social, con la mitad destinada a
inversion en el sector de educacion y cultura y la otra mitad para inversion en
salud y saneamiento ambiental,

Un 15 por ciento, en partes iguales, para la investigacion cientifica, para el
mejoramiento y mantenimiento de la red vial nacional, y para la reparacion
ambiental y social por el efecto de los impactos generados por las actividades
petroleras del Estado; y

Un 20 por ciento para estabilizar los ingresos petroleros hasta alcanzar el 2,5 por
ciento del PIB, y para atender emergencias legalmente declaradas. Para acumular
y administrar estos recursos, se cre6 el Fondo de Ahorro y Contingencias (FAC)
como un fideicomiso mercantil cuyo fiduciario es el Banco Central de Ecuador
(BCE). Los recursos para estabilizacion pueden ser utilizados exclusivamente
cuando los ingresos petroleros efectivos son inferiores a los estimados en el PGE
y se hayan agotado los recursos del Fondo de Estabilizacidn Petrolero (FEP). El
uso de los recursos del FAC se deben registrar en la ejecucion presupuestaria
como ingresos. Todos los recursos del CEREPS que no sean utilizados al cierre
del ejercicio fiscal se transfieren automéaticamente al FAC.

La LRF también establece que el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) debe hacer
una proyeccion preliminar que servird de referente para la distribucion estimada de los
fondos de la CEREPS que se incluye en la proforma presupuestaria del afio siguiente, de
conformidad con el Plan de Desarrollo Productivo Sustentable (PDPS).*” En esta
proyeccion, el MEF explicita la distribucion entre las lineas de crédito preferenciales, la
cancelacion de la deuda al IESS, la recompra de deuda publica, y la ejecucion de
proyectos de infraestructura.

El reglamento de la LRF establece ciertas condiciones sobre el uso de estos recursos que
incluyen:

En relacién a las lineas de crédito preferenciales, el monto maximo de
financiamiento de cada proyecto no puede superar el 90 por ciento. EI BNF y la
CFN fijaran los cupos minimos y maximos de crédito a conceder, con el Frente
Econdmico pudiendo fijar montos maximos para tales operaciones. La CFN y el
BNF deberdn presentar al MEF un informe mensual detallado de estas
operaciones. Si no se remite esta informacion o el indice de morosidad de la
cartera colocada con los recursos provenientes de la CEREPS excede el 18 por

%" El Frente Econémico debera elaborar el PDPS antes del 31 de mayo del afio anterior al del presupuesto
en el que se utilizara dicho plan.
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ciento del total se suspende la entrega de dichos recursos a la institucién que
hubiere superado este limite.

e Los proyectos de inversion deben ser presentados al MEF antes del 30 de junio
del afio anterior al de su ejecucion para que los proyectos que sean calificados
como viables por el MEF sean incorporados en la proforma del PGE.

e Los proyectos de inversion en educacion y salud deben responder a los
lineamientos, criterios y parametros establecidos en el PDPS.

e Los proyectos plurianuales deben tener preferencia en la proforma del PGE de los
siguientes ejercicios fiscales hasta su término y se financiardn con cargo a los
recursos de la CEREPS.

e Para autorizar el uso de los recursos se necesita un Decreto Ejecutivo del
Presidente especificando el monto y destino de los recursos. Estos decretos tienen
caracter publico, con la excepcidn de los que autorizan recompra de deuda que se
mantendran reservados hasta concluirse las operaciones.

e La reprogramacion del uso de los recursos de la CEREPS durante la ejecucion
presupuestaria debe ser autorizada por Decreto Ejecutivo previo informe del
MEF.

e El MEF debe presentar al Presidente y al Congreso cada tres meses informacion
detallada referente a los ingresos y egresos de la CEREPS.

La LRF establece que si en cualquiera de los tres primeros trimestres del afio los ingresos
petroleros efectivos fuesen inferiores a los estimados en el PGE para ese periodo, estos
ingresos pueden ser compensados utilizando en primer lugar los recursos del FEP. En
cambio, si los ingresos corrientes no petroleros efectivos fuesen inferiores a los
presupuestados, el MEF debe modificar el presupuesto de gastos, inclusive transferencias
y participaciones, en el mismo valor de los ingresos no obtenidos. Estas modificaciones
no podran afectar las asignaciones determinadas por la Constitucion.

7. Operaciones Extrapresupuestarias

Las operaciones extrapresupuestarias son sustanciales y no se tiene mucha informacion
sobre ellas. La proforma presupuestaria del gobierno central para el 2006 incluye anexos
donde se detallan las vinculaciones de ingresos para el 2006, y los beneficiarios de las
transferencias y de la vinculacion de ingresos y una clasificacién econémica de las
transferencias, vinculaciones de ingresos y subsidios para el periodo 2003-2006. No
existe informacion sobre las garantias otorgadas y los pasivos contingentes asociados a
las garantias, sobre las actividades cuasifiscales de las empresas publicas, ni sobre el
gasto tributario. Ademas, un porcentaje significativo de los ingresos tributarios y
petroleros no se incluyen en el PGE.
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1.1 Gastos extrapresupuestarios
7.1.1. Fondos Extrapresupuestarios
7.1.1.1. Fondo de Estabilizacién del Petroleo (FEP)

El FEP se financia con los ingresos petroleros que excedan los previstos en el
presupuesto. Los recursos del FEP se utilizan primero para compensar por menores
ingresos petroleros del presupuesto. El resto se distribuye en un 45 por ciento para la
CEREPS; un 35 por ciento para financiar la construccion de la carretera Amazoénica; un
10 por ciento para financiar projectos de desarrollo en las provincias con limites
internacionales; y un 10 por ciento para la Policia Nacional por un periodo de 5 afios, de
los cuales la mitad debe gastarse en la region amazonica. En los Gltimos afios los recursos
del FEP no han sido suficientes para compensar el presupuesto por menores ingresos
petroleros causados por el incremento de los subsidios al consumo interno de
combustibles.

7.1.1.2. FEIREP

El FEIREP fue creado por la LRF en junio del 2002 y liquidado en las modificaciones a
esa ley en junio del 2005. Fue reemplazado por una cuenta especial, que es autbnoma e
independiente de la CUF y que se incluye en el PGE mientras que el FEIREP no se
incluia. Las transferencias al FEIREP representaron el equivalente de 14 por ciento de las
transferencias y subsidios en el afio 2005, o alrededor del 1.8 por ciento del PIB.

7.1.13. FAC

Todos los recursos de la CEREPS que no sean utilizados al cierre del ejercicio fiscal se
transfieren automéaticamente al FAC.

7.1.2. Préstamos Directos

No hay préstamos directos del gobierno, ya que no estan permitidos. La IESS si da
préstamos directos.

7.1.3. Garantias

La LRF establece que el gobierno central no puede contratar créditos a favor de entidades
y empresas sometidas al régimen juridico del sector privado (como es el caso de las
empresas de electricidad, que aunque publicas estan regidas por la ley de sociedades
anonimas), ni tampoco asumir o garantizar deudas de esas entidades. Sin embargo, se
pueden conceder este tipo de garantias a través de una ley especial.
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La LRF establece que los presupuestos annuales incluiran anexos que contengan
informacion, entre otros, de los pasivos contingentes y riesgos fiscales que pueden afectar
los recursos publicos. Esta disposicion no se ha cumplido todavia.

Existen pasivos contingentes asociados a garantias gatilladas en el pasado como los de la
Agencia de Garantia de Depdsitos (AGD ) y Ecuatoriana de Aviacion. Hay también
deudas que el Estado ha venido asumiendo porque las instituciones no cumplen sus
obligaciones, como algunos gobiernos subnacionales y las Universidades. Tienen montos
subrogados grandes de la CFN, alrededor de US$400 millones antes de la LRF. Ya no
hay este problema porque la LRF establece que en caso de garantias hay que buscar
contragarantias reales.

El Estado puede conceder garantias a PetroEcuador (PE), CFN, BNF, al Banco
Ecuatoriano de la Vivienda (BEV), y a las autoridades portuarias. Existen limitaciones
para otorgar estas garantias pero no estan definidos los indicadores en el reglamento, los
tiene que definir el MEF, caso por caso, tanto para las empresas publicas como para el
sector financiero publico. La LRF establece que las garantias y el endeudamiento tienen
que estar asociados con proyectos de inversion. Los planes anuales y de 4 afios para la
deuda publica, tanto externa como interna, definen los limites de desembolsos que se
pueden ejecutar.

Las sentencias judiciales constituyen otra fuente de pasivos contingentes que pueden
tener un efecto importante sobre el presupuesto.

7.1.4. Asociaciones Publico-Privadas (APPS)

Las operaciones APPs estan reguladas por la Ley de Modernizacién del Estado. La
operacion y el mantenimiento de una amplia gama de servicios de infraestructura puede
operarse a través de concesiones otorgadas al sector privado. Todos los contratos de
concesiones deben someterse a licitacion pablica.

A la fecha existe una concesion, Panavial, que es como la mitad de la Panamericana de la
Sierra. A nivel provincial de carreteras hay dos autopistas concesionadas, una en la
provincia de Guayas, la otra en la provincia de Pichincha.

El contrato que tienen vigente con Panavial fué suscrito en 1996. Se fundamenta en la
recuperacion de las inversiones realizadas por cobro de peaje y la rentabilidad razonable
que habla la ley. La crisis del 1999-2000 y la dolarizacion repercutieron en el sistema.
Otro impacto importante que ha tenido la concesién son los subsidios politicos que se
dieron, no técnicos, en que la tarifa de equilibrio de los contratos es afectada por la tarifa
Ilamada socialmente aceptable, lo que afecta el equilibrio econémico-financiero de los
contratos. El peaje cada 50 kms es de US$1 cuando se debiera pagar US$1,6, la
diferencia la asume el MOP. Han acumulado deudas de US$35 millones en cuatro afios.
Ademas se han tenido que realizar obras adicionales que no estaban contempladas en el
proyecto de ingenieria y se han requerido ajustes importantes de la via por tréfico nuevo.
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Esto también ha repercutido en el nivel de inversion y la capacidad de recuperacion de la
inversion.

El contrato contemplaba riesgos de fuerza mayor y fortuitos, se los evalla, se los verifica
y eso0s costos son considerados. Paros, destruccion de vias, se define los niveles de
reparacion y se va haciendo en una cuenta aparte. No tienen un fondo de contingencia.

Una de las soluciones que estan considerando por los costos de las inversiones
adicionales, justificadas en base a la fuerza mayor seria eliminar el IVA de las tarifa
(12 por ciento). Se ha contactado al Servicio de Rentas Internas (SRI) para ver si pueden
conceder una exoneracion. Otro tema que ven es el de la seguridad vial. En el contrato
ésta esta a cargo de la concesion. Buscarian aliviarle ese compromiso utilizando la policia
nacional.

No hubo requisitos de capital de riesgo en el contrato, s6lo compromiso de buscar
financiamiento, inicialmente con una entidad financiera internacional pero finalmente
financiamiento doméstico. El contrato no contempla garantias de riesgos de
financiamiento.

Otra concesion que fué la de la Costa no prospero y la estan liquidando. La concesion de
la Costa también se otorg6 en 1996, fueron paralelas. Costa tuvo problemas, decidieron
acelerar el proceso de término de mutuo acuerdo porque al haber un contrato de
concesién de por medio el MOP no podia intervenir y las vias se estaban deteriorando.
Han llegado a un acuerdo, les falta el apoyo del MEF para pagar la deuda. Hubo solo
inversion y nunca llegaron a cobrar peajes. Los financistas de esa concesion dieron por
terminado el asunto. Los financistas fueron la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y
el IFC por US$12 millones, y aunque habian step-in-rights a ellos no les intereso entrar.

Los concejos provinciales hardn una licitacion para conseguir inversion privada para la
carretera de la Costa. Veran el esquema para ejecutar el proyecto que debe contar con la
aprobacion del MOP. Se haria a peaje. Estan buscando financiamiento del BID, tanto
para ese proyecto como para Panavial donde dos carriles son insuficientes, y con aporte
del Estado. Aprovechando el contrato de concesion, el ensanche a cuatro carriles lo haria
el concesionario, lo mismo que la mantencidn y operacion.

7.1.5.  Actividades Cuasifiscales
7.1.5.1. Empresas Publicas no Financieras
Las operaciones del gobierno no se pueden distinguir claramente de las actividades del

resto del sector publico no financiero y las actividades cuasifiscales son particularmente
importantes en el sector energético.
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Los presupuestos de las empresas publicas creadas por ley, excepto los de las empresas
de los gobiernos subnacionales, son enviadas al MEF para su anélisis y aprobacion,
previo a su envio al congreso para informacion.

7.1.5.1.1. PetroEcuador (PE)

Las operaciones cuasifiscales de PE son sustanciales ya que los precios de los
combustibles estan congelados desde el 2003. Esto ha significado también un crecimiento
rapido del consumo de combustibles, en parte por contrabando hacia Pert y Colombia, lo
que unido a una capacidad instalada de refinacion que no ha aumentado, ha obligado a PE
a duplicar las importaciones de derivados en los Gltimos cuatro afios. Se estima que los
subsidios (calculado en relacion al precio de importacion) concedidos a través de los
precios administrados de los combustibles alcanzaron el equivalente de cerca de 4 por
ciento del PIB en el 2005, comparado con 1,8 por ciento del PIB en el 2003.

7.15.1.2. Empresas del sector eléctrico

El gobierno también administra los precios de las empresas publicas en el sector eléctrico
y de telecomunicaciones. En el sector eléctrico por ejemplo, la tarifa promedio es menor
que el costo promedio, una vez que se incluyen las pérdidas técnicas y las cuentas
incobrables. Ademas, se impone un sobrecargo de 10 por ciento a los usuarios
comerciales e industriales para cubrir los costos de la electrificacion rural. Esto ha
significado pérdidas importantes para las distribuidoras que no han podido pagarles a las
generadoras. Los contratos de las distribuidoras con las generadoras tienen garantia del
gobierno central, y por lo tanto, periédicamente el gobierno ha asumido esta deuda o
concedido subsidios a través de PetroEcuador a las plantas generadoras termoeléctricas.®®
La deuda de las distribuidoras de energia eléctrica con las generadoras era de
US$ 1,25 billones a fines del 2005.

Para transparentar el subsidio al consumo de electricidad, los presupuestos del 2005 y del
2006 incluyeron US$80 millones. Sin embargo, el déficit generado por las tarifas
subsidiadas se estima en U$179 millones para el 2005.

Por déficit tarifario el Estado les estaria adeudando a las distribuidoras, si el congreso
aprueba la ley de reforma del sector eléctrico, US$875 millones a fines del 2005. La
diferencia de este déficit tarifario con respecto a la deuda de las distribuidoras con el
mercado eléctrico mayorista de US$1,25 billones es causada por otros factores como las
pérdidas técnicas y negras por robo de energia por sobre el 12 por ciento supuesto en las
tarifas, que pueden alcanzar hasta el 40 por ciento en algunos casos.

Como resultado de las deudas de las distribuidoras, las generadoras se han
descapitalizado. Hay tres juicios pendientes contra el Estado de estas generadoras. Las

% Hasta septiembre del 2005 el sector eléctrico pagaba el precio internacional del combustible, mientras
que el resto de las empresas pagaban un precio menor fijado por el gobierno. A partir de esa fecha se
unificé el precio al nivel subsidiado. Como PE es el Gnico importador de combustibles fué el Estado quién
asumio el menor costo para las distribuidoras a través de los ingresos petroleros de las ventas internas.
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generadoras, tanto publicas como privadas, también le deben a PetroEcuador acumulando
deudas por mas de US$340 millones desde el 2003.

El resultado final es que no esta habiendo inversion en generacion. Hay solo dos
proyectos en construccién, uno que se espera se complete a fines del 2006, aunque ya ha
sufrido atrasos, y el otro para el 2008.

7.1.5.1.3. Fondo de Solidaridad

Las operaciones de las empresas publicas del Fondo de Solidaridad también carecen de
transparencia. EI Fondo de Solidaridad que se cre6 en 1995 es una agencia publica con
personalidad juridica, capital y sistema administrativo propios, que reporta a la Oficina
del Presidente. Su objetivo es el desarrollo del capital humano en los sectores mas
deprimidos del pais a través de gastos en educacion, salud y servicios pablicos. EI Fondo
es el Unico duefio de cinco plantas generadoras de energia eléctrica, una planta de
trasmision de energia, 19 empresas distribuidoras, y dos compafiias telefonicas.

7.1.5.2. Empresas Publicas Financieras

El Banco Central aprueba los presupuestos de las entidades financieras sujeto a las
directrices presupuestarias dictadas por el MEF. La regla fiscal sobre el crecimiento de
los gastos de operacién de los entes publicos financieros busca reducir las presiones
salariales para estos entes que no forman parte del PGE.

7.1.5.2.1. Banco Central (BCE)

El BCE no concede préstamos a las instituciones gubernamentales ni concede préstamos
0 garantias a las instituciones financieras privadas, excepto de liquidez. EI BCE remite el
75 por ciento de sus utilidades al gobierno central.

7.1.5.2.2. Banca de desarrollo

La autonomia de las empresas publicas financieras es limitada y efectGan actividades
fiscales para el gobierno. Las normas que regulan las relaciones del gobierno con estas
empresas no son transparentes. Los activos de las empresas publicas financieras®
representan un 14 por ciento del total de activos del sistema financiero. Las actividades
cuasifiscales se efectlan a través de préstamos subsidiados y perdon de deuda lo que ha
llevado a una erosion gradual del capital de estas instituciones que han sido cubiertas
posteriormente por el gobierno. En afios recientes, el gobierno ha recapitalizado a la
banca puablica por alrededor de US$240 millones. EI BNF que opera principalmente en
areas rurales recibe regularmente transferencias del tesoro (US$24 millones en el
presupuesto del 2006), y el BEDE que canaliza financiamiento de proyectos a los
gobiernos locales se financia con préstamos de organismos multilaterales con garantia del
gobierno.

% El sistema publico financiero incluye al Banco del Estado (BEDE), la CFN, el BNF, y el BEV.
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La LRF ha establecido operaciones cuasifiscales para ser realizadas por la CFN y el BNF
a través de las lineas de crédito a tasas preferenciales que seran financiadas con recursos
de los ingresos petroleros depositados en la CEREPS. Estas lineas de créditos pasaran a
constituir fondos revolventes de préstamos. Por lo tanto, la apropiacion presupuestaria se
registraria cuando se aprueben las lineas de créditos a conceder por la CFN y el BNF,
pero no se registrarian los créditos concedidos con los repagos ni con los intereses
recibidos. Los subsidios implicitos asi como los costos causados por esas operaciones no
se cuantificarian. La LRF establece una tasa de morosidad de 18 por ciento como el techo
para suspender esas operaciones.

El partido mayoritario en el Congreso esta apoyando un proyecto de ley que busca
canalizar més crédito a actividades productivas y a reducir el costo de la intermediacién
financiera. Si se aprueba, los bancos deberan prestar al menos un 75 por ciento de sus
depdsitos a sectores productivos y depositar el resto de los fondos en el BCE. El BCE
determinaria la asignacién de los préstamos por sectores basandose en la participacion de
éstos en el PIB de acuerdo a las Cuentas Nacionales. Se impondrian multas importantes
en el caso de incumplimiento. El proyecto de ley también establece limites a los
margenes de intermediacion de 300 puntos basicos sobre la tasa de referencia del BCE—
tasa de interés a tres meses para el sector corporativo—y un piso a las tasas de depositos
equivalente a 70 por ciento de la tasa de referencia. Se eliminarian todos los tasas y
comisiones sobre préstamos.

7.1.5.3. Sector privado

Una actividad cuasifiscal efectuada a través de las empresas del sector privado lo
constituye el requerimiento de un 15 por ciento de participacion de las utilidades para los
trabajadores.

7.1.6. Normas y préacticas presupuestarias

El gobierno puede aumentar o disminuir gastos hasta por un 5 por ciento de las
apropiaciones presupuestarias aprobadas por el congreso. Sobre este limite, el ejecutivo
necesita aprobacion del congreso. También se puede exceder en el gasto por situaciones
de emergencia. EI mayor gasto puede ser en gastos de personal, bienes y servicios y
servicio de la deuda publica. Sin embargo, los gastos corrientes solo se pueden aumentar
si se financian con un aumento de ingresos corrientes, pero el aumento de gastos de
capital se puede financiar con mayor endeudamiento.

Para modificar la composicion del gasto se requiere autorizacion del Presidente. EI MEF
tiene la autoridad en la ejecucién del PGE para corregir cambios que se consideren
transgresiones legales que haga el Congreso.*

“0 por ejemplo, para el PGE del 2006 el Congreso elimind US$400 millones de servicio de deuda y el MEF
lo ha tenido que reinstaurar.
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El presupuesto aprobado no es un buen indicador del presupuesto que se ejecuta. Aungue
los ingresos estan generalmente en linea con las estimaciones del presupuesto, la
ejecucion del gasto difiere significativamente de las apropiaciones presupuestarias. El
hecho de que el presupuesto apruebe los gastos a un nivel muy agregado permite un alto
grado de flexibilidad en la ejecucion presupuestaria ya que no se necesita autorizacion del
congreso para reasignar gastos dentro de un mismo sector.

7.1.6.1. Flujos Brutos versus Flujos Netos

Una parte significativa de los ingresos fiscales no transita por el presupuesto. Esto sucede
porque se deducen parte de los ingresos del gobierno antes de que se registren en el
presupuesto, al mismo tiempo que no se registra como gasto los subsidios o
transferencias financiados con esos ingresos. Estas operaciones se realizan a través de
vinculacion de ingresos, subsidios a los consumidores a través de precios administrados,
y fondos especiales.

Por ejemplo, el presupuesto del afio 2003 no registré gastos por el equivalente de 6 por
ciento del PIB.* De éstos, 2,4 puntos del PIB eran ingresos vinculados establecidos en
leyes y no en la Constitucion; 1,5 puntos eran subsidios al consumo de combustibles, y
2 puntos eran recursos depositados en el FEIREP. Esto significé que mas de la mitad de
los subsidios y transferencias, cerca de un quinto de los ingresos tributarios, y casi la
mitad de los ingresos petroleros no transitaron por el presupuesto en el 2003.

7.2.  Gastos-efectuados-por-detras-de-la-puerta
7.2.1. Vinculacién de Ingresos*

Las reglas de vinculacion de ingresos son extensas y cubren tanto los ingresos petroleros
como los no petroleros. A diferencia de otros paises donde los ingresos se vinculan en su
mayoria a ciertos sectores, Ecuador usa en forma significativa la vinculacion de ingresos
para programas especificos.

La LRF establece que el referente del que se derivara el valor del barril de petroleo para
efectos de estimar los ingresos en la proforma presupuestaria sera el precio de mercado
de futuros proyectado para el West Texas Intermediate (WTI) o el crudo referencial del
Ecuador publicado por agencias u organismos internacionales especializados en la
materia.

Cerca del 36 por ciento de los Ilamados ingresos tradicionales y de los ingresos petroleros
totales estdn vinculados en el presupuesto del 2006. Existen mas de 50 provisiones

* Esta situacién puede haber cambiado significativamente. Por ejemplo, los subsidios a los combustibles
que no transitan por el presupuesto se estiman ahora en cerca del 4 por ciento del PIB. También las
modificaciones a la LRF aprobadas en el 2005 han alterado los ndmeros relacionados con el FEIREP, que
fue eliminado y reemplazado por una cuenta especial que se incluye en el PGE.

%2 Esta seccion y la siguiente incluye informacion contenida en Alier (2006).
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legales que establecen que ciertos porcentajes predeterminados de ciertos impuestos
deben entregarse a determinados niveles de gobierno, agencias, instituciones publicas, o
programas. Alrededor de la mitad de estos ingresos vinculados estan determinados por la
Constitucion. Del resto, los principales beneficiarios son las universidades y los
gobiernos locales y municipales.

Los recursos vinculados son destinados en parte para gastos incluidos en el PGE (por
ejemplo, los fondos de pensiones, salud y educacion) y en parte para transferencias a
instituciones subnacionales (gobiernos locales, fondos regionales de desarrollo,
universidades). Una parte significativa de los ingresos petroleros se destinan a gastos en
educacion.

7.2.2. Reglas de gasto

También existen numerosas reglas de gasto, incluyendo una que requiere que el gobierno
dedique a educacién y salud al menos un 30 y 20 por ciento del gasto, respectivamente.
Existe otra regla que requiere que el gasto en salud crezca por lo menos en linea con el
gasto total. El gobierno central debe también por ley cubrir el 40 por ciento de las
pensiones pagadas por el IESS.

La excesiva rigidez del presupuesto combinada con las dificultades econémicas de los
afios recientes ha hecho dificil el manejo presupuestario. Esto ha significado que no se ha
podido cumplir con todas las reglas anteriormente descritas. Ademas, las normas que
regulan las transferencias entre instituciones publicas han llevado a que se acumulen
saldos de caja en algunas agencias mientras otras no podian cumplir sus compromisos.

Un punto importante es la disponibilidad de informacion y el escrutinio que se realiza de
los gastos asociados a los subsidios y transferencias, incluyendo de aquellos que no
transitan por el presupuesto. Las transferencias y subsidios aumentaron desde el
equivalente de cerca de 10 por ciento del PIB en el 2003 a mas de 13 por ciento en el
2005. Para el 2006 se proyecta una caida a 11.8 por ciento del PIB mas que explicada por
la incorporacion del FEIREP al presupuesto a través de la CEREPS. Los subsidios a los
combustibles aumentan del equivalente de 1.8 por ciento del PIB en el 2003 a 3.4 por
ciento del PIB en el 2005. Las agencias que reciben estos fondos se pueden clasificar en
tres categorias:

e Agencias que estan incluidas en el PGE, las cuales recibieron fondos por el
equivalente de 2.1 por ciento del PIB en el 2005, que son las que estan sujetas a
mayor control presupuestario.

e Agencias que estan dentro del sector publico pero que no estan incluidas en el
PGE (universidades, gobiernos locales, FEIREP) que recibieron transferencias
equivalentes a 6,4 por ciento del PIB en el 2005, para las cuales se tiene
informacion incompleta sobre sus compromisos de gastos.



87

e Consumidores y agencias fuera del sector publico que recibieron 5 por ciento del
PIB en el 2005, para los cuales la informacion sobre el gasto es deficiente o es
asignado a través de precios administrados (3,4 por ciento del PIB).

7.2.3. Gasto Tributario

No hay una estimacién actualizada del gasto tributario. Hace cuatro afios la USAID
estimo que para el 2001 el gasto tributario ascendia a alrededor de US$1 billén.

Una ley aprobada en el 2005 y que fué iniciada por el gobierno concedio incentivos
tributarios a la inversién en varios sectores. La ley otorga exenciones de impuestos por un
periodo de 10 a 12 afios (sobre el impuesto a la renta, tarifas de importaciones, e
impuestos municipales) para compafias nuevas que inviertan entre US$2 a
US$7 millones en sectores estratégicos, incluyendo la generacion de energia
hidroeléctrica, refinacion de petréleo y la produccion de instrumentos de alta tecnologia.
Los incentivos tributarios dados por esta ley pudieran aumentar el gasto tributario en un
Y punto del PIB.

7.3.  Ingresos fiscales por pago de empresas publicas

El gobierno interviene en forma importante en el manejo de la empresa publica mas
grande, PetroEcuador. PE debe transferir todos sus ingresos al PGE, después de deducir
sus costos. La determinacion de esos costos es poco transparente y sujeta a negociacion.
El gobierno también puede cortar el presupuesto de inversiones de PE en forma arbitraria.
Ademas, el gobierno utiliza a la empresa como vehiculo para conceder subsidios al
consumo domeéstico de combustibles y parte de los costos de produccion de petrdleo
financian exceso de personal en PE. Después de deducir los costos de produccion, los
subsidios concedidos a través de los precios administrados y los ingresos vinculados, el
remanente se transfiere al presupuesto.

8. Diagndstico

Ecuador ha logrado progreso en ciertas areas del manejo presupuestario a través de la
implementacion de una LRF y en la provision de informacion. La incorporacion al
presupuesto tanto de los ingresos petroleros obtenidos del crudo pesado como la
identificacion de su destino presenta un importante avance, no asi el aumento en la
vinculacion del uso de estos recursos.

Sin embargo, el marco presupuestario ha sufrido un deterioro en los Gltimos afios como
resultado de cambios en las reglas presupuestarias que han llevado a un fraccionamiento
del marco legal; una intensificacion de la vinculacion de ingresos y requisitos de gastos; y
un aumento del volumen de las operaciones extrapresupuestarias (principalmente a través
de precios administrados para los combustibles y la energia eléctrica).
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El marco presupuestario en Ecuador requiere reformas significativas. El punto de partida
podria ser aprobar una ley organica presupuestaria del tipo que el pais tenia afios atras,
antes de que la aprobacién de diferentes normas condujeran a una situacién en que hay
reglas diferentes, sin una jerarquia clara, para los distintos aspectos del manejo financiero
del gobierno.

La cobertura del presupuesto es limitada. Los ingresos y gastos del gobierno central se
presentan en términos netos, con una parte significativa de los ingresos presupuestarios y
los gastos asociados a esos ingresos que no se incluyen en el presupuesto. Esto junto a
operaciones extrapresupuestarias cuantiosas hacen que el presupuesto subestime
significativamente el tamario de las operaciones del gobierno. El presupuesto no incluye
proyecciones a pesar de que la LRF requiere que los gastos de inversion se presenten en
forma multianual.

Tampoco se utilizan indicadores fiscales claros a la vez que existen numerosas reglas
fiscales. No se utilizan indicadores fiscales como por ejemplo el balance global y en
cuenta corriente, o las necesidades de financiamiento, para establecer las metas de la
politica fiscal. El énfasis parece colocarse mas en aquellos indicadores a los cuales aplica
la LRF que son el crecimiento del gasto primario (excluyendo la inversion), el déficit no
petrolero, el crecimiento de los gastos de operacion de la banca de desarrollo, y la
relacion deuda publica al PIB. El hecho de que las reglas fiscales se apliquen al
presupuesto aprobado y no a la ejecucion presupuestaria permite que en la practica estas
reglas excepto la de la deuda publica no se hayan cumplido ex post. Ademas las reglas
fiscales generan junto a la vinculacion de ingresos y requisitos de gastos
incompatibilidades e inconsistencias en el uso de los recursos lo que conduce a una sub-
ejecucion del presupuesto.

El manejo del presupuesto se caracteriza por cuantiosas operaciones extrapresupuestarias.
Estas incluyen principalmente las actividades cuasifiscales ejecutadas a través de
PetroEcuador, las empresas eléctricas y de telecomunicaciones, las empresas del Fondo
de Solidaridad y la banca de desarrollo; la vinculacion de ingresos y requisitos de gastos;
y los gastos tributarios. Ademas PetroEcuador debe transferir todos sus ingresos al
presupuesto después de deducir sus costos con la determinacion de éstos efectuada en
forma poco transparente y sujeta a negociacion. El gobierno también puede cortar el
presupuesto de inversiones de la empresa en forma arbitraria. Los subsidios al consumo
de combustibles que se otorgan a traves de precios administrados son sustanciales y
crecientes y se compensan a través de menores pagos de impuestos. Los subsidios
implicitos al consumo de energia eléctrica son tambien significativos y crecientes, con el
presupuesto transparentando s6lo una parte de ellos a partir del 2005. Aunque no existe
una cuantificacion de los gastos tributarios, se estima que estos también son
significativos, y con el agravante que contindan aumentando.

La vinculacién de ingresos es extensa y cubre tanto los ingresos petroleros como los no
petroleros. A diferencia de otros paises donde los ingresos se vinculan en su mayoria a
ciertos sectores, Ecuador usa en forma significativa la vinculacion de ingresos para
programas especificos.
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Las normas Yy practicas presupuestarias contribuyen a generar operaciones
extrapresupuestarias y a desvirtuar el papel del presupuesto. Las normas presupuestarias
permiten que el ejecutivo aumente el gasto total en un 5 por ciento sin aprobacion del
congreso. Ademas el congreso aprueba el gasto a un nivel muy agregado lo que unido al
hecho de que puede modificar la composicion del gasto y de que el ejecutivo puede
reasignar gasto sin aprobacion del congreso puede resultar en que el presupuesto
aprobado no sea un buen indicador del presupuesto que se ejecuta.

9. Recomendaciones
9.1. Manejo presupuestario

e Registrar los flujos presupuestarios en términos brutos eliminando la practica de
registrar solo los flujos netos para los ingresos tributarios y petroleros y no los
gastos asociados a ciertas vinculaciones de ingresos.

e Disminuir la flexibilidad para realizar reasignaciones de gastos y aumentar el
nivel de desagregacion de las apropiaciones presupuestarias.

e Preparar informacion sobre las operaciones extrapresupuestarias, cuasifiscales,
pasivos contingentes y gastos tributarios que se aplican a los distintos impuestos.
Una vez obtenida la informacion iniciar un proceso para implementar los
mecanismos necesarios para incorporar estas actividades al presupuesto.

9.2. Ley de Responsabilidad Fiscal

e Evaluar la consistencia de las varias reglas y normas (incluyendo las de manejo
presupuestario y las de la LRF) que se aplican en la implementacion de la politica
fiscal.

e Incorporar una mayor transparencia en las reglas fiscales (incluyendo en la
definicién de variables como el gasto de capital y del déficit no petrolero).

e Ampliar la cobertura de la regla sobre el crecimiento del gasto primario para
evitar crear incentivos para una contabilidad creativa de las operaciones.

e Aplicar las reglas fiscales a los resultados efectivos asi como a los presupuestos
aprobados para no crear espacio para cumplir con la letra de la ley al mismo
tiempo que se viola el espiritu de ésta. A la fecha, la Unica regla fiscal que se ha
cumplido ex post ha sido la de la deuda publica.

e Requerir mayor responsabilidad del MEF en el cumplimiento de las metas
fiscales.
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9.3.  Empresas publicas

e Definir un marco para la apropiacion por parte del gobierno de los recursos
petroleros, que podria incluir una politica tributaria y de dividendos para
PetroEcuador en linea con las que se aplican al sector privado (sin incluir los
beneficios tributarios).

e Compensar a PE por las pérdidas incurridas en las ventas domésticas de
combustibles a traves de transferencias directas del presupuesto.

e No utilizar el precio de referencia del petréleo en el presupuesto como un
mecanismo para extraer recursos petroleros.

e Permitir que sea el directorio de PE el que defina el presupuesto de inversiones
de la compafiia evitando implementar cortes por consideraciones presupuestarias
del gobierno central.

e En el periodo de transicion hacia tarifas realistas, incluir en el presupuesto las
transferencias necesarias para cubrir los subsidios implicitos en los precios
administrados de la energia eléctrica y telecomunicaciones.

9.4.  Asociaciones Publico-Privadas (APPS)

Desarrollar un marco legal, institucional y presupuestario para la implementacion de
proyectos APPs cuyo objetivo sea maximizar las ganancias de eficiencia y minimizar los
riesgos para las finanzas publicas.

9.5.  Vinculacién de ingresos

Reemplazar los ingresos vinculados no constitucionales con apropiaciones
presupuestarias e implementar a seguir mecanismos para asignar estos recursos.
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MEXICO®
1. Marco legal del presupuesto

El marco legal es extenso, pero las principales leyes y decretos son la Constitucion
Politica, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptblico Federal,** el Programa
Nacional de Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE), la Ley General de Deuda
Pablica (LGDP), la Ley de Ingresos Anuales de la Federacion (LIF), y el Presupuesto
Anual de Egresos de la Federacion (PEF).

La documentacion presupuestaria incluye el PRONAFIDE que es el programa sectorial
econémico y su horizonte rige por 4 o 5 afios y no se actualiza (horizonte fijo); los
Criterios Generales de Politica Econdémica que incorpora proyecciones de mas de un afio,
y diagnosticos de la economia mundial, fija metas anuales macro y se revisa afio con afo;
la LIF que establece los ingresos tributarios, no tributarios, el techo de endeudamiento
neto del gobierno federal, y el techo de intermediacién de la banca de desarrollo; y el
PEF que establece todos los gastos del gobierno federal y las metas fiscales. Los
objetivos sectoriales en el PEF deben coincidir con la estrategia de mediano plazo
definida para el sector publico en el PRONAFIDE.

2. Cobertura del presupuesto

La LIF y el PEF cubren los presupuestos de las entidades autonomas, las dependencias de
la administracién central, de las entidades bajo control presupuestario directo que
incluyen a Petroleos Mexicanos (PEMEX), la Compariia Federal de Electricidad (CFE),
la compafiia Luz y Fuerza del Centro (LFC), el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE), asi como las transferencias a las entidades bajo control presupuestario
indirecto. Los presupuestos de éstas Ultimas son aprobados por los ministerios de linea
que las coordinan y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). La Cémara de
Diputados recibe proyecciones de los flujos de caja de estas entidades solamente para
informacion.

La documentacion presupuestaria incluye informacién limitada sobre resultados de afios
anteriores y no incluye proyecciones salvo las que se refieren a proyectos de inversién.*

“% Basado en “Mexico: Report on Observance of Standards and Codes—Fiscal Transparency Module”, IMF
Country Report No. 02/200, September 2002; en las respuestas de las autoridades mexicanas al
cuestionario, asi como informacion y material entregado en las reuniones efectuadas en Ciudad de México
del 26 al 28 de enero del 2006; y Jul (2005).

“ El 28 de febrero del 2006 se aprobé una nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) que reemplaza a la ley de presupuestos que estaba vigente desde 1976.

** Esto va a cambiar con la LFPRH que establece que las estimaciones econdmicas—ingreso, gasto y
deuda—abarcan los 5 afios anteriores al ejercicio fiscal correspondiente, el afio que se presupuesta, y los
siguientes 5 afios.
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3. Reserva de contingencia

El PEF no cuenta con una reserva de contingencia. Existen dos fondos
extrapresupuestarios que buscan cumplir en parte el papel que en otros paises cumple la
reserva de contingencia que son el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros
(FEIP) y el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN). Parte de los recursos del FEIP
pueden utilizarse para comprar coberturas petroleras y asegurar un precio estable durante
el afio. En el 2005 no se registraron caidas por ingresos petroleros por lo que los Unicos
gastos que se cubrieron contra el FEIP fueron para la compra de coberturas petroleras.

El FONDEN se activa cuando hay una declaratoria de emergencia oficial del Gobierno
Federal a peticion de una autoridad local (Gobernador). Los recursos remanentes de cada
ejercicio fiscal se reservan en el FONDEN. Anualmente en el PEF existe una asignacion
de entre 4 mil y 6 mil millones de pesos para atender estas contingencias. En el 2005 se
canalizaron recursos principalmente para restablecer infraestructura y hubo algunos
apoyos de emergencia para reparar viviendas de la poblacion.

Disponibilidades de recursos del FONDEN y el FEIP
(millones de pesos)
Fondo de Desastres Naturales Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos Petroleros

40

Trimestre 4.657,6 6.276,4
2003

40

Trimestre 5.764,6 11.607,7
2004

30

Trimestre 6.071,2 10.239,1
2005

Fuente: SHCP, Informes Sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda
Publica.

La nueva LPRH mantiene el FEIP y el FONDEN vy crea tres nuevos fondos que son el
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas (FEIEF), un Fondo
de Estabilizacion para la Inversion en Infraestructura de PEMEX (FEIIP), y un Fondo de
Apoyo para la Restructura de Pensiones (FARP).

4. Papel del Congreso

El congreso tiene la autoridad para reducir el presupuesto, enmendar su composicion, e
incluso aumentar el techo presupuestario siempre y cuando apruebe fondos para financiar
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el mayor gasto. Sin embargo, no estaba claro si estos fondos se referian a mayores
impuestos o0 a otras fuentes de financiamiento. Bajo la LFPRH éstos fondos no pueden
ser recursos de endeudamiento ya que para no cumplir con la meta de equilibrio
presupuestario que establece la Ley tanto el congreso como el ejecutivo deben justificar
la necesidad de realizar el ajuste y definir el tiempo y las acciones a seguir para recuperar
el equilibrio.

El presupuesto se aprueba en dos etapas. Primero, el Congreso aprueba la LIF (que es
ley) y después la Camara de Diputados aprueba el PEF (que es decreto legislativo). El
hecho de que el PEF sea aprobado por decreto legislativo y no por ley crea incertidumbre
respecto al poder de veto del Presidente. Este vacio legal se sometié a prueba para el
presupuesto del 2005. El Presidente lo veto y la Corte Suprema decidié que tenia la
autoridad para hacerlo.*® En la ejecucion presupuestaria la SHCP ajustd el gasto.
Finalmente se suscribié un acuerdo con la caméara de diputados por una parte de la
discrepancia, pactandose con el legislativo un acuerdo del veto.

5. Indicadores fiscales

Existen dos definiciones del resultado operacional, el balance tradicional (BT) y los
Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP). El primero incluye Gnicamente
las operaciones que se encuentran en el presupuesto mientras que el segundo incluye
ademés las operaciones derivadas de los rescates bancario-financiero y carretero del
pasado, asi como las operaciones de inversion publica de impacto diferido en el gasto o
de asociacién con privados, los requisitos de financiamiento neto de la banca de
desarrollo, los ingresos publicos no recurrentes y otros ajustes. Estas operaciones agregan
entre 2.5y 3 puntos porcentuales del PIB al déficit tradicional.

El gréafico en la pagina que sigue muestra el comportamiento del déficit tradicional y de
los RFSP en el periodo 1998-2006.

“® |a resolucion de la Corte Suprema crea certeza juridica pero no crea jurisprudencia ya que el voto fue
con un margen de s6lo 6 a 5 de los ministros de la Corte Suprema. En principio se podria vetar por partes
pero el efecto juridico es que en ese caso no se puede aprobar el resto. Un veto parcial significa que se
devuelve todo el documento y no se puede publicar sélo un pedazo.
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o . Requerimientos Financieros del
Déficit Tradicional* Sector Pablico

(% del PIB) (% del PIB)

Fuente: SHCP.

*E| déficit tradicional para 2002 excluye la operacion FinRural. Los RFSP para 2004 excluyen el
efecto del canje PCCC (Pagarés del Programa de Capitalizacion y Compra de Cartera). Las cifras
incluyen el costo del Programa de Separacion Voluntaria (PSV).

La figura en la pagina siguiente muestra la relacion entre el Balance Tradicional y el
RFSP.
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También existen dos mediciones de la deuda publica, con la segunda conocida como los
Saldos Historicos de Requerimientos Financieros del Sector Publico (SHRFSP) que
incluye las operaciones asociadas con los RFSP. Para el 2004 el total de ajustes a la
deuda agregan casi 18 puntos porcentuales del PIB, para un SHRFSP de 42 por ciento
del PIB.

6. Reglas fiscales

Hasta la aprobacion de la LFPRH se establecian cada afio en la ley presupuestaria
mecanismos automaticos para ajustar el gasto cuando el ingreso efectivo diferia de las
estimaciones en el presupuesto, pero no existian reglas fiscales permanentes—excepto la
prohibicion de endeudamiento externo y los limites de endeudamiento de los estados. El
PEF regulaba el uso de los excedentes de ingresos (mayor gasto o reduccién de deuda) y
determinaba los ajustes que podian hacerse en los gastos para mantenerse dentro del
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déficit presupuestario programado cuando, por otro lado, los ingresos efectivos eran
menores que los ingresos proyectados en la LIF.

Para el ejercicio fiscal del 2006, la meta del BT es de equilibrio presupuestario. En caso
de emergencia nacional, el Ejecutivo Federal puede no sujetarse a la meta del BT,
informando de ello a la Camara. La meta esta fijada conforme a lo previsto en el
PRONAFIDE 2002-2006. Se conserva en general el esquema de flexibilidad y de
autonomia de gestion de PEMEX, eliminando tramites ante la SHCP a cambio del
cumplimiento de su balance de operacion, primario y financiero. Las demas entidades de
control presupuestario directo (excepto el IMSS) establecen sus propias metas de balance
de operacion primario y financiero.

Los ingresos excedentes petroleros y aquéllos generados por el pago de impuestos, de
contribuciones causadas en ejercicios fiscales anteriores, y parte de ciertos
aprovechamientos se destinan en un 25 por ciento al FEIP, en un 25 por ciento al balance
econémico del sector publico, y en un 50 por ciento a gasto de inversion en PEMEX y las
entidades federativas.

Antes de destinarse a los rubros mencionados, se debe descontar de dichos ingresos
excedentes el incremento en el gasto no programable*’ que, en su caso, se presente durante
el ejercicio fiscal respecto del presupuestado, por concepto de participaciones a las
entidades federativas, costo financiero por modificaciones en la tasa de interés o tipo de
cambio, Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS), y, de requerirse, para
atencion de desastres naturales.

Asimismo, se pueden compensar los aumentos en los precios de combustibles que se le
presenten a la CFE, a traves de ampliaciones automaticas con cargo a estos ingresos
excedentes. Dichas ampliaciones solo se aplican para incrementos en costos que no son
posibles de repercutir en la tarifa eléctrica.

En caso de que durante el ejercicio fiscal 2006 disminuyan los ingresos previstos en la
LIF, se compensard por disminucién de ingresos petroleros con los recursos del FEIP en
los términos de sus reglas de operacién. En caso de que los recursos del FEIP no sean
suficientes se realizaran ajustes al gasto. Los menores ingresos no petroleros se
compensaran con la reduccion de los montos aprobados en los presupuestos de las
dependencias, entidades, fondos y programas, en forma selectiva, empezando con los
gastos de comunicacion social, seguidos por los gastos en servicios personales, ahorros y
economias presupuestarios, gastos de difusion, y gastos no vinculados directamente con la
atencion a la poblacion.

T E| gasto no programable esta constituido por las erogaciones a cargo de la Federacion que derivan del
cumplimiento de obligaciones legales o del PEF, que no corresponden directamente a los programas para
proveer bienes y servicios publicos a la poblacién. El gasto programable esta constituido por las
erogaciones que la Federacion realiza en cumplimiento de sus atribuciones conforme a los programas para
proveer bienes y servicios publicos a la poblacion.
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En caso de que dichas reducciones no sean suficientes para compensar la disminucién de
los ingresos podran realizarse ajustes en otros conceptos de gasto. El gasto destinado a los
programas sociales se mantiene sin “blindaje”, por lo que se puede recortar, de ser
necesario. Sin embargo, se procura no afectarlo.

Si la reduccién de los ingresos es de hasta 15 mil millones de pesos (US$1,5 billones), el
Ejecutivo enviard a la Camara de Diputados un informe del monto que se reducira del
gasto programable y la composicion de dicha reduccion por dependencia y entidad.

Si la reduccion de los ingresos es mayor a los 15 mil millones de pesos, el Ejecutivo
enviard a la Camara, para su opinion, un informe del monto de gasto programable a
reducir, y una propuesta de composicién de dicha reduccién por dependencia y entidad.

La LIF establece un techo de endeudamiento neto del Gobierno federal y un techo de
intermediacion financiera de la banca de desarrollo.

6.1. Nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)

La LFPRH promueve la responsabilidad en las finanzas pablicas, la transparencia y la
rendicion de cuentas, el orden y certidumbre en la aprobacion anual del paquete
economico, el impulso al federalismo y la modernizacion presupuestaria.

En lo que se refiere a la responsabilidad en las finanzas pablicas la Ley establece que el
paquete econdémico se formulard con base en proyecciones de mediano plazo; define una
férmula para que el precio del petréleo se determine bajo criterios técnicos y no politicos,
y preveé reglas claras para la distribucion de los excedentes de ingresos. También define
los mecanismos de ajuste en caso de caida de los ingresos, establece que nuevas leyes que
impliquen mayores gastos deberan identificar la fuente de ingresos para cubrirlos, y
limita, controla y transparenta el gasto en recursos humanos del gobierno.

En lo referente a transparencia y rendicion de cuentas, establece reglas claras para
destinar recursos a fideicomisos, para cubrir los ADEFAS (incluyendo un limite), y
fortalece las sanciones por incumplimiento con las disposiciones de la Ley.

También establece un procedimiento con plazos especificos para la aprobacion de la LIF
y del PEF, adelanta los plazos para enviar la documentacion presupuestaria al congreso, y
prevé herramientas para asignar el gasto de manera mas transparente y eficiente.

La LFPRH establece que la LIF y el PEF procuraran estar en equilibrio presupuestario (se
refiere al BT) y que en caso de ser necesario se puede incurrir en déficit. Para ello, la
SHCP debe informar al congreso sobre el monto de financiamiento requerido, las razones
que justifican el déficit y el tiempo y las acciones a seguir para recuperar el equilibrio.
También el congreso puede modificar el déficit justificando la necesidad de realizar el
ajuste.
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Los ingresos excedentes restantes (después de compensar por el incremento del gasto no
programable, atender desastres naturales, y compensar el incremento de costos de la CFE,
con los excedentes con destino especifico destindndose a dichos fines) se distribuirdn en
congruencia con el nuevo régimen fiscal de PEMEX (aprobado en octubre del 2005) de la
siguiente manera: un 25 por ciento al FEIEF, un 25 por ciento para el FEIIP, un 40 por
ciento al FEIP, y un 10 por ciento para programas Yy proyectos de inversion en
infraestructura y equipamiento de las entidades federativas.

Los Fondos deberan alcanzar una reserva optima (definida en la Ley) y seran destinados
para afrontar caidas futuras de ingresos de los rubros que les corresponden. Una vez que se
hayan alcanzado las reservas, los excedentes se destinaran en un 25 por ciento a los
programas y proyectos de inversion del PEF, dando preferencia a los que atiendan
necesidades de las entidades federativas; un 25 por ciento a programas y proyectos de
inversion de las entidades federativas; un 25 por ciento a programas y proyectos de
inversion de PEMEX; y un 25 por ciento al FARP.

Los Fondos podran recibir recursos conforme al nuevo régimen fiscal de PEMEX y
conforme a la LFPRH. Una vez que las reservas alcancen su limite maximo, los recursos
de los Fondos de Contingencia cambiaran su destino para aplicarse al FARP. Cuando se
realicen erogaciones con cargo a las reservas la restitucion de las mismas tendra prelacion
con respecto a los destinos previstos.

La disminucion de ingresos se podra compensar con el incremento en ingresos que, en su
caso, se genere en otros rubros (salvo los que ya tienen un destino especifico por ley
fiscal—derechos—o corresponden a las paraestatales).

La disminucion de los ingresos petroleros se compensa con los recursos del FEIP. Si no es
suficiente, se ajusta el gasto. La disminucion en la recaudacion fiscal participable se
compensa con el FEIEF mientras que la disminucién de los ingresos propios de PEMEX
por la caida del precio promedio del petr6leo se compensa con el FEIIP. Si éste no es
suficiente se ajusta el presupuesto de PEMEX.

La disminucidn de ingresos no petroleros se compensa con ajuste de gasto si el incremento
que se genere en otros rubros es insuficiente. Los ajustes por disminucion de ingresos
mayores a 3 por ciento de los previstos en la LIF requieren opinion de la Camara de
Diputados.

7. Operaciones Extrapresupuestarias

7.1. Gastos extrapresupuestarios

7.1.1. Requisitos Financieros del Sector Publico (RFSP)

Los RFSP buscan identificar las necesidades de endeudamiento totales asociadas tanto
con las operaciones presupuestarias como con aquellas que se originan en operaciones
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que no se encuentran dentro del presupuesto.”® Algunas de éstas Ultimas representan
gastos como la inversion realizada bajo PIDIREGAS, las transferencias del IPAB, y los
gastos operacionales de los Bancos de Desarrollo y Fondos Publicos (BDyFP). Otras
representan préstamos otorgados al sector privado (a tasas preferenciales) por los BDyFP
asi como rescate de pasivos de las carreteras concesionadas. Esta categoria constituye un
ejemplo de préstamos efectuados por entidades publicas por encargo del gobierno que se
contabilizan en el RFSP como si fueran efectuados como gastos e ingresos regulares del
gobierno, ya que representan necesidades de recursos en un pais que ha tenido
dificultades de acceso a los mercados de capitales y que busca disminuir la relacién
deuda publica/PIB.

Se envia informacion sobre estas operaciones extrapresupuestarias al Congreso desde la
negociacion del presupuesto, se reportan trimestralmente y se incluyen en el marco
macroecondémico conforme a la medicion de RFSP y SHRFSP. Estas operaciones en su
mayoria lo que buscan es encapsular deudas o inversiones y asegurar y transparentar sus
fuentes de pago, siendo esa la légica y regla general con la cual operan. Estas operaciones
no se incluyen en el SIAFF, pero para efectos de finanzas publicas se consolidan los
resultados.

Estas operaciones corresponden a PIDIREGAS que es inversion en infraestructura
petrolera y de energia eléctrica; IPAB que corresponde a rescates bancarios; FARAC que
corresponde a rescate carreteros; Programa de Apoyo a Deudores (PAD) que deriva de la
crisis de 1994; Bancos de Desarrollo y Fondos Publicos (BDyFP) que son operaciones de
fomento y desarrollo agricolas, financieros y de infraestructura. En general estas
operaciones tienen mandatos muy especificos por lo que puede considerarse que
equivalen a gastos obligatorios por ley. Las dos restantes consisten en ajustes por
adecuaciones a los registros presupuestarios e ingresos no recurrentes.

El Congreso autoriza anualmente los gastos discrecionales de algunos de estas
operaciones bajo diversos mecanismos. El Gnico que no estd amarrado es el FARAC y de
cierta manera el IPAB.

7.1.1.1. Proyectos de Impacto Diferido en el Registro del Gasto (PIDIREGAS)

Bajo el BT los PIDIREGAS de inversion directa se contabilizan al entregarse la obra o
partes de ella, pero sélo los pagos correspondientes a dos afios, el afio fiscal en curso y el
siguiente y se contabiliza de la misma forma en la deuda publica, con el resto
contabilizado en cuentas de orden como pasivos contingentes. Sin embargo, en el
concepto de RFSP se contabiliza el valor de la inversion y el financiamiento
correspondiente a medida que se realiza la obra, y en el SHRFSP se incluye el total de las
obligaciones contraidas, no habiendo pasivos contingentes.

Aunque no se requiren apropiaciones presupuestarias cuando se inicia un proyecto
PIDIREGAS, la Camara de Diputados debe autorizar su contratacion en el contexto de la

*8 Los ingresos no recurrentes si estan en el presupuesto pero dado su comportamiento puntual se agregan a
los RFSP para obtener un indicador de las necesidades de financiamiento subyacentes del sector publico.
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discusion del presupuesto anual y tienen de jure un status preferencial en los presupuestos
futuros. A partir del 2002, la SHCP establece limites a las inversiones a realizarse bajo
PIDIREGAS.

7.1.1.2. Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB)

La totalidad del financiamiento que necesita el IPAB no esté incluido en el BT que sélo
incluye transferencias fiscales para cubrir el componente real del costo financiero de las
operaciones del IPAB. Los requerimientos financieros del IPAB incluidos en el RFSP
corresponden principalmente al componente inflacionario del costo financiero de las
operaciones del IPAB para los cuales esta autorizado a emitir deuda.

7.1.1.3. Adecuacion a los Registros Presupuestarios

Se refiere a aquellos requerimientos financieros derivados de compensaciones u
operaciones virtuales, tales como el componente inflacionario del rubro o catalogo de
deuda; ingresos generados por readquisicién de deuda; ingresos generados por una
equilibrada expedicion de deuda; y, reservas actuariales tanto del IMSS como del
ISSSTE.

7.1.1.4. Fideicomiso de Apoyo al Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC)

El FARAC fue creado en 1997 con los activos y pasivos financieros de las carreteras
concesionadas. Este fondo extrapresupuestario solamente puede ser financiado con las
cuotas de autopistas recolectadas por el propio fondo. Por lo tanto, no se condicionan
transferencias fiscales dentro de este mecanismo. También puede emitir instrumentos de
deuda securitizados con los ingresos por las cuotas con la garantia del Gobierno Federal.

7.1.1.5. Programa de Apoyo a Deudores (PAD)

So6lo una parte de las obligaciones del PAD son incluidas anualmente en el PEF. El costo
final de estos programas dependerd del resultado de las auditorias relacionadas
directamente a la correcta implementacion de programas realizadas por la Comisién
Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) con instituciones bancarias y sobre el futuro
comportamiento de las tasas de interés reales.

7.1.1.6. Bancos de Desarrollo y Fondos Publicos (BDyFP)

Constituyen operaciones de intermediacion financiera propiciada por el gobierno federal
a través de la banca publica de desarrollo y los fondos de fomento. Se incluyen en los
RFSP porque aungque no son gastos realizados por el sector publico si representan
requerimientos de recursos. El techo de la intermediacion financiera de los BDyFP se
establece cada afio en la LIF. Este techo esta definido como el crédito neto otorgado al
sector privado y social més el déficit de operacion de las instituciones de fomento.*® El
monto puede ser adecuado previa autorizacion del Consejo de Administracion y con la

*° Este techo se fijo en el equivalente de cerca de US$3,5 billones para el 2006.
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opinion favorable de la SHCP, debiendo informarse al congreso cada trimestre sobre las
modificaciones. Las transferencias fiscales solo podian usarse en el pasado en casos
excepcionales (rescates o fianzas).

7.1.1.7. Ingresos no Recurrentes

Este concepto se refiere a ingresos recibidos una vez, y de esta manera reflejan una alta
volatilidad cuando son identificados. Incluyen privatizaciones, activos recuperados de
fideicomisos y fondos, redencién de garantias o avales de los Bonos Bradys, e ingresos
excedentes provenientes de las entidades publicas. Al colocar estos ingresos en el RFSP
lo que se estd haciendo es no considerarlos ingresos arriba de la linea sino como una
partida de financiamiento debajo de la linea para que los RFSP representen las
necesidades de financiamiento subyacentes del sector publico.

7.1.2. Fondos extrapresupuestarios
7.1.2.1. Fideicomisos

Existen 21 fideicomisos con estructura propia que operan como entidades paraestatales y
mas de 600 fideicomisos (que se redujeron de 2.000 en los ultimos cinco afios) sin
estructura con capital propio. Los fideicomisos que se endeudan son pocos, antes eran
mas.

En los dltimos afios se ha regulado més estrictamente las operaciones de los fideicomisos
para transparentar sus operaciones, lo que contribuye a fortalecer las funciones de
asignacién/distribucion, administrativa y posiblemente la macroeconémica del
presupuesto.”® El PEF 2006 establece explicitamente la prohibicién de celebrar
fideicomisos que tengan como proposito eludir la anualidad del presupuesto. Para
constituir un nuevo fideicomiso o para aportar a uno existente, se tiene que pasar por el
presupuesto. Antes la aportacion inicial estaba en el presupuesto y los aportes siguientes
no. Tampoco estaban en el presupuesto los fideicomisos privados con recursos publicos.

El PEF del 2006 establece también que los fideicomisos publicos que tengan como objeto
principal financiar programas y proyectos de inversion deben sujetarse a las disposiciones
generales en materia de inversion que emita la SHCP. Ademas, las entidades
responsables del manejo de estos fideicomisos deben a mas tardar el 30 de junio del 2006
realizar los actos necesarios para la extincion de los fideicomisos que hayan alcanzado
sus fines 0 en lo que estos sean imposibles de alcanzar, asi como de aquellos que en el
ejercicio fiscal anterior no hayan realizado accién alguna tendiente a alcanzar los fines
para los cuales fueron constituidos, salvo que se justifique su vigencia. Los remanentes
de recursos publicos de los fideicomisos que se extingan deben ser retornados a la
Tesoreria de la Federacion (Tesofe).

* |a LFPRH incorpora estas disposiciones en forma permanente.
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Las decisiones de gastos efectuados por los fideicomisos publicos son tomadas por el
Comité Técnico que se ha nombrado, formado por funcionarios del ministerio de linea
responsable por el fideicomiso.

Para los fideicomisos constituidos por particulares, la suma de los recursos federales
otorgados no puede representar en ningin momento mas del 50 por ciento del saldo en el
patrimonio neto de los mismos.

El congreso recibe informacion sobre el funcionamiento de los fideicomisos en los
Informes Trimestrales sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda
Plblica preparados por la SHCP. La informacion incluye el tipo de actividades que
ejecuta el fondo (pensiones, compensaciones laborales, infraestructura publica, subsidios
y apoyos, estabilizacion presupuestaria, apoyos financieros y otros), los ingresos y gastos,
el objeto del gasto efectuado en el periodo, y la disponibilidad de fondos al final del
periodo. Estos fondos pueden representar ingresos de mas de un afio fiscal ya que los
fideicomisos no estan obligados a gastar los recursos en el mismo afio en que los reciben,
y los recursos fiscales no siempre constituyen la Unica fuente de fondos de los
fideicomisos.

La disponibilidad total de fondos en los fideicomisos era de US$21 billones al 31 de
diciembre del 2005, con los fideicomisos que proveen apoyo financiero representando
casi el 40 por ciento de los fondos disponibles, seguidos de los que estan relacionados
con pensiones con un 21 por ciento del total y los de infraestructura publica con 19 por
ciento del total.

7.1.2.2. FARAC

Es un fideicomiso en BANOBRAS para refinanciar la deuda de los concesionarios de las
autopistas concesionadas en los 90s. El gobierno asumi6 el pasivo de las concesiones y
las carreteras, al privado se le pag6 a descuento con notas promisorias del FARAC con
garantia del gobierno, y el FARAC emitié bonos de largo plazo cuya fuente de repago
son los ingresos de peajes. No se registré como deuda publica ya que legalmente hay una
excepcion para los fideicomisos sin infraestructura. Los RFSP y SHRFSP si incorporan
los pasivos y operaciones del FARAC.

7.1.2.3. FINFRA

Es un fideicomiso que fue constituido en BANOBRAS con recursos de privatizacion. Las
operaciones del FINFRA no estan sujetas a anualizacion, pudiendo tener proyectos
multianuales, y no esté sujeto al PEF. El objetivo del FINFRA es aportar capital semilla.
Un tipo de apoyo no es recuperable, equiparable a un subsidio, y otro tipo es el capital de
riesgo. Pueden aportar hasta 49 por ciento del proyecto y por ley deben recuperar el
aporte de capital de los proyectos que no son concesiones de carreteras.

El FINFRA recibe aportes de la Secretaria de Comunicacién y Transportes (SCT), los
excedentes derivados de la no ejecucion de gasto que la SCT transferia al FINFRA hasta
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el 2004, ya que si no se gastan los recursos vuelven a la Tesofe y la entidad los pierde. A
partir del presupuesto del 2005 ya no se le pueden transferir estos recursos al FINFRA a
no ser que sea para financiar proyectos concesionables. También la SCT ha transferido al
FINFRA recursos obtenidos de la venta de acciones aeroportuarias.

El Comité Técnico del FINFRA lo preside la SHCP, tiene tres asientos. También la SCT,
y BANOBRAS. Esté explicito que todos los proyectos que se financian por el FINFRA
aunque no sean presupuestarios tienen que estar en la cartera de inversiones, con su
analisis costo-beneficio, y que sean rentables desde un punto de vista social.

Las transferencias de recursos al FINFRA se contabilizan como transferencias de capital
en las cuentas fiscales, pero los Aportes Iniciales (Al) del FINFRA a los proyectos de
concesiones de carreteras no se contabilizan como gasto.

Existe un fondo de contingencia en el FINFRA con recursos para financiar el término
anticipado de nuevas concesiones, realizandose depositos de alrededor de
US$10 millones por proyecto.

7.1.3. Préstamos Directos

El Gobierno Federal en general no otorga préstamos directos. Para el apoyo a las
actividades productivas prioritarias, como se discuti6 anteriormente, cuenta
principalmente con la banca de desarrollo que reciben garantia del gobierno federal asi
como los Fondos de Fomento que dedican su actividad fundamentalmente a apoyar con
créditos a particulares, empresas publicas o privadas, estados y municipios, entre otros.
Como se discutio anteriormente, a traves del RFSP estos préstamos se contabilizan como
si fueran efectuados por el gobierno federal y clasificados arriba de la linea.

7.1.4. Garantias

El otorgamiento de garantias por parte del gobierno federal se fundamenta en la LGDP.
Esta autoriza a la SHCP a contratar y manejar la deuda del gobierno federal y otorgar la
garantia del mismo. Estas garantias se pueden otorgar para la realizacion de operaciones
crediticias que se celebren con organismos internacionales o con las entidades publicas o
privadas nacionales o de paises extranjeros, siempre que los créditos estén destinados a la
realizacion de proyectos de inversion o actividades productivas que estén acordes con las
politicas de desarrollo econdmico y social, que generen los recursos suficientes para el
pago del crédito, y que tengan las garantias adecuadas.

Los otros tipos de garantias que otorga el gobierno federal pueden ser implicitas o
explicitas. Las garantias implicitas surgen de obligaciones del gobierno federal que
pueden ser de naturaleza politica o moral, que en algunas ocasiones son resultado de
compromisos de gasto realizados con anterioridad como por ejemplo los asociados a
gastos en pensiones.
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Por otra parte las garantias explicitas se refieren a todas aquellas garantias otorgadas por
el gobierno federal que se estipulan en la normatividad o en contratos legales y se otorgan
para, por ejemplo, facilitar la realizacion de proyectos de inversion, exportaciones o
esquemas de proteccion del ahorro bancario.

Las garantias explicitas deben ser suscritas por el Tesorero de la Federacion y el
funcionario de la SHCP que designe el Secretario para tal efecto, generalmente el titular
de la Unidad de Crédito Publico. Asimismo, la Ley de Servicio de la Tesoreria de la
Federacion establece que la funcion de la Tesofe en el otorgamiento de las garantias
consiste en constatar la suficiencia de las contragarantias que se hubieran pactado y en
suscribir los documentos.

Aunque la ley faculta al gobierno federal a otorgar garantias explicitas a instituciones
publicas y privadas, la figura se ha utilizado generalmente en casos de emergencia.

Cada afio en la LIF se establece la obligacion del ejecutivo federal de informar
trimestralmente al congreso en lo referente a aquellos pasivos contingentes que se
hubieran asumido con la garantia del gobierno federal durante el ejercicio fiscal. En el
Informe Trimestral se incluye un apartado con informacion sobre las garantias explicitas
otorgadas por el gobierno federal durante el periodo que se trate, ademas de informacién
sobre el valor al cierre del periodo del total de las garantias explicitas. Estas garantias se
refieren a aquellos pasivos que no estan reportados en los saldos de la deuda publica
presupuestaria. Por lo tanto estas cifras no se incluyen en los documentos
presupuestarios, aunque si se registran en los subsistemas contables correspondientes. La
Tesofe lleva a cabo el registro contable de éstas garantias.

El cuadro siguiente muestra las garantia explicitas otorgadas por el Gobierno Federal.

OBLIGACIONES GARANTIZADAS POR EL GOBIERNO FEDERAL
(Millones de pesos)

Concepto Saldos al:
31-Dic-03 31-Dic-04 31-Dic-05

TOTAL VY 444,797.3 234,415.9 238,684.3
IPAB 224,914.9 4,284.0 4,517.0
FARAC 146,737.9 162,642.4 170,674.3
Fideicomisos y Fondos de Fomento 59,542.8 54,269.6 50,028.7
Banca de Desarrollo >/ 12,064.6 11,9735 13,079.5
Otros */ 1,537.1 1,246.4 384.8

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

1_/ Cifras preliminares sujetas a revision. Excluye las garantias contempladas en las leyes organicas de la banca de
desarrollo las cuales ascienden a 468,606 millones de pesos, 436,075 millones de pesos y 417,321 millones de pesos

al cierre de 2003, 2004 y 2005, respectivamente.

2_/ Incluye fundamentalmente a FIRA.

3_/ Corresponde esencialmente a los pasivos de la Financiera Nacional Azucarera (FINA).
4 |/ Incluye principalmente a CFE.
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Cuando se ejerce una garantia, se registra como un pasivo del gobierno, lo asume como
un préstamo y lo amortiza. Al mismo tiempo, la Tesofe lo da de alta como un activo a su
favor para que en su momento pueda recuperar los recursos con el acreedor original.

En los PEFs actualmente no se incluyen rubros especificos destinados a cubrir pasivos
contingentes. Para algunos pasivos contingentes, como son los gastos en pensiones o el
pago de pérdida de litigios, algunas dependencias en sus presupuestos anuales consideran
aportaciones a fondos de reserva u otros gastos afines. No obstante no existe un rubro en
el presupuesto de prevision de contingencias. Cuando se hace exigible alguna garantia
que signifique pagar recursos para un proximo ejercicio presupuestal para alguna
dependencia del gobierno, éstas tienen que incorporar en sus presupuestos dichos
recursos.

No existe una metodologia para estimar el valor esperado de las garantias que se registran
en el sistema contable segun su valor total.

Para los pasivos contingentes asociados a garantias implicitas se tiene una cuantificacion
del ISSSTE, que son funcionarios publicos. Se han hecho estudios recientes porque se
quiere hacer una reforma, y tendrian entonces que presupuestarlos. Los pasivos
contingentes del ISSSTE representan entre el 13 por ciento al 15 porciento del PIB.

7.1.5. Asociaciones Publico-Privadas (APPS)
7.15.1. PIDIREGAS

Los PIDIREGAS pueden ser de inversion directa o condicionados. Los de inversion
directa son un sistema bajo el cual el sector privado construye y financia obras de
infraestructura, previa licitacion puablica, y el sector pablico paga por las obras una vez
completados los proyectos usando los ingresos que éstos generen.

En los PIDIREGAS de inversion condicionada los activos utilizados son de propiedad del
inversionista privado y se construyen bajo especificaciones técnicas de la entidad publica.
Se mantienen con caracter de propiedad privada, salvo que se materialice alguna
eventualidad (incumplimiento de pagos por la entidad publica o fuerza mayor)
contemplada en el contrato, que implique su adquisicién por parte de la entidad publica,
siendo esa adquisicion condicionada la que es susceptible de tener el tratamiento de
proyecto PIDIREGAS.

Los PIDIREGAS tienen un marco normativo para su aprobacidn, ejecuciéon y
seguimiento mas estricto que el de los proyectos de inversion presupuestarios porque los
montos de inversion son muy altos y se requiere rendicion de cuentas por proyectos.

Aunque no requiren apropiaciones presupuestarias cuando se inicia un proyecto
PIDIREGAS, las propuestas de estos proyectos son parte de la discusion y aprobacion del
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presupuesto anual por la Camara de Diputados. Los gastos por PIDIREGAS tienen de
jure un status preferencial en los presupuestos futuros.

La SHCP esta encargada de acompariar la implementacion de estos proyectos, monitorear
su financiamiento y preparar la informacion que se presenta al Congreso como parte del
proyecto de ley de presupuesto. La SHCP autoriza la contratacion de PIDIREGAS
directos ya que debe conceder permiso a la entidad para endeudarse y aprueba los
PIDIREGAS condicionados. La SHCP tiene que autorizar a PEMEX para que entregue
garantias al Fideicomiso (Master’s Trust) encargado de financiar al sector privado en la
ejecucion de los proyectos.® También regula el trafico de emisién de bonos para que no
choquen dos emisiones y revisa los términos del financiamiento que se esta adquiriendo.
A partir del 2002, la SHCP establece limites a las inversiones a realizarse bajo
PIDIREGAS.

En el caso de proyectos PIDIREGAS de inversion directa, el inversionista privado asume
el riesgo financiero durante el periodo de construccion mientras que la entidad publica
asume el riesgo relacionado con la operacién del activo. El riesgo de demanda y el riesgo
financiero relacionado al pago de los activos es asumido por el sector pablico.

En los proyectos PIDIREGAS condicionados el inversionista privado asume el riesgo
financiero durante el periodo de construccion y operacion del activo asi como parte del
riesgo operacional. El riesgo de demanda es asumido por la entidad publica.

Los pasivos contingentes por PIDIREGAS dependen del concepto de balance fiscal que
se esté utilizando. Bajo el BT los PIDIREGAS de inversion directa se contabilizan al
entregarse la obra o partes de ella, pero solo los pagos correspondientes a dos afios, el afio
fiscal en curso y el siguiente y se contabiliza de la misma forma en la deuda publica, con
el resto contabilizado en cuentas de orden como pasivos contingentes. Sin embargo, en el
concepto de RFSP se contabiliza el valor de la inversion y el financiamiento
correspondiente a medida que se realiza la obra, y en el SHRFSP se incluye el total de las
obligaciones contraidas, no habiendo pasivos contingentes.

Para los PIDIREGAS condicionados los pasivos contingentes corresponden al VP de los
pagos fijos que se han comprometido y no realizados, ya que en caso de tener que
adquirir el activo esa es la cantidad que tendria que pagarse.

Anualmente, la LIF establece montos autorizados para nuevos proyectos PIDIREGAS
directos y el PEF los montos autorizados para nuevos proyectos condicionados.

Los PIDIREGAS tienen una contabilidad separada con el objeto de identificar los
ingresos asociados a dichos proyectos, asi como los costos y las amortizaciones derivados
de los mismos. Esta informacion se incluye en la documentacion presupuestaria.

1 PEMEX ha utilizado el mecanismo de fideicomiso para financiar proyectos en su etapa de construccion,
que emite bonos o contrata créditos con el aval de PEMEX. Estos recursos son prestados al sector privado
que realiza la obra, pasando a ser deuda de PEMEX una vez que recibe la obra terminada. Un fideicomiso
con caracteristicas similares se cre6 para obtener recursos del mercado financiero local.
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En afos recientes, las amortizaciones de PIDIREGAS han aumentado de manera
importante, lo que ha reducido el espacio para la inversion publica tradicional, que pasa
de representar un 67 por ciento del total en 2000 a s6lo 35 por ciento en 2005, mientras
que las amortizaciones de PIDIREGAS aumentan su participacién de 4 por ciento a
26 por ciento en ese periodo.

La inversion financiada en el sector energia via PIDIREGAS se estima para 2005 en
US$13.700 millones mientras que la inversion presupuestaria neta asciende a poco mas
de US$2.000 millones. La inversion financiada ha permitido duplicar la inversion en el
sector energia en el periodo 1996-2005. En el sector eléctrico los PIDIREGAS han
incrementado la capacidad de generacion, trasmision y distribucion. En el sector
hidrocarburos los PIDIREGAS contribuyeron en 2004 con el 85 por ciento de la
produccioén de crudo y 98 por ciento de la de gas natural.

El costo total de los proyectos autorizados hasta el 2004 es de alrededor de US$115.700
millones, con los PIDIREGAS directos constituyendo alrededor de 91% del total, los
PIDIREGAS directos en petr6leo un 78 por ciento y los PIDIREGAS directos en energia
un 13 por ciento.

Inversion impulsada del Sector Publico
Miles de millones de pesos de 2005

@ Otros
O Financiada
W Presupuestaria

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005e
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Inversién fisica financiada mediante PIDIREGAS (Inversién Financiada)
Miles de millones de pesos de 2005

141
135

6 11 } Condicionada
115
9
84 89
73 13
2 67 17
16 - 14 129 || | 129 Directa
106
76
68
59 59
16 &
5 13

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004  2005e

7.1.5.2. Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS)

El gobierno celebra un contrato con un inversionista privado para proporcionar servicios
por un periodo largo de tiempo. Una vez que se comienza a proporcionar los servicios, el
gobierno realiza los pagos correspondientes de acuerdo al desempefio. Debe haber una
clara asignacion de riesgos entre los sectores publico y privado, y plasmarse en un
contrato de servicios de largo plazo. La propiedad de los activos con los que se
proporciona el servicio puede ser del inversionista privado o del gobierno. El proyecto
entregado para el esquema PPS es un proyecto conceptual y de requerimientos de
servicios y no hay requerimientos minimos de capital.

El inversionista proveedor privado disefia, construye, financia y opera infraestructura de
apoyo para prestar, en forma integral, diversos servicios a dependencias y entidades del
gobierno, para que éstas a su vez presten servicios publicos. A diferencia de una
concesion tradicional, en los PPS la responsabilidad de los servicios publicos siempre
estd a cargo del gobierno. La participacion del inversionista proveedor esta acotada a la
provision de servicios complementarios y de apoyo a un servicio publico.

Para los proyectos PPS se conformd un grupo de trabajo interministerial, asi como un
equipo especializado al interior de la SHCP. La SHCP debe aprobar si un proyecto es
viable de ser ejecutado como PPS o si debe realizarse como inversién pablica tradicional,
aprobando a seguir la evaluacion de prefactibilidad y de factibilidad y del contrato de
concesién. Una vez recibidas estas autorizaciones, la entidad ejecutora puede proceder a
la licitacion del proyecto PPS.

A partir del inicio de la vigencia de los contratos PPS, las dependencias y entidades
deberan reportar, a través del Sistema Integral de Informacion de los Ingresos y Gasto
Publico, la informacion que especifique la SHCP, a fin de evaluar el cumplimiento de los
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objetivos y metas que se hayan establecido cuando se solicitd la autorizacién de realizar
el proyecto PPS correspondiente.

En el proyecto de PEF de cada ejercicio fiscal se sefialaran las obligaciones de pago
previstas en los contratos PPS vigentes tanto para el ejercicio fiscal correspondiente como
para los subsecuentes. También debe incluir los compromisos contingentes que se
deriven de los contratos de servicios de largo plazo en los que las entidades podrian tener
que adquirir activos bajo ciertas condiciones.

Para el ejercicio fiscal 2006 se cuenta con una inversion estimada de $2,011 miles de
millones para PPS.

7.1.6. Actividades Cuasifiscales
7.1.6.1. Empresas publicas no financieras

Las empresas publicas deben reportar sus actividades e ingresos a la SHCP. Algunas
empresas publicas efectlan operaciones cuasifiscales significativas. Por ejemplo, la CFE
y la LFC subsidian el consumo residencial y rural de electricidad. Este subsidio se estima
en alrededor del 0,8 por ciento del PIB. La CFE y la LFC no reciben transferencias del
gobierno federal para cubrir estos subsidios, y el PEF no registra flujos brutos entre las
empresas y el gobierno por este concepto. Sin embargo, el gobierno ha establecido un
mecanismo de compensacion a través del cual las empresas deben efectuar pagos al
gobierno federal por el uso de los activos que le pertenecen a éste. El valor de los
subsidios otorgados se deduce de este pago, si la diferencia es negativa la empresa
absorbe el subsidio y si es positiva se capitaliza. Para mantener al pablico mejor
informado, las cuentas de electricidad identifican el subsidio desde el 2001. También hay
subsidios implicitos en el consumo de agua, pero no se publica informacién sobre su
monto ni la distribucién por tipo de usuario.

7.1.6.1.1. PEMEX

El precio al publico de los combustibles es administrado. Se han mantenido constante en
términos reales, ajustandose por la inflacién esperada, no reflejando los movimientos del
precio internacional. La tasa del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS),
que es una tasa variable, se utiliza como el elemento de ajuste entre el precio variable del
mercado spot del sur de Texas y el precio de venta al pablico en México. Los ingresos de
este impuesto han caido de un maximo equivalente a 1,8 por ciento del PIB en el 2002 a
un 0,2 por ciento del PIB para el 2005. Si el IEPS no fuese suficiente para ajustar se
puede utilizar el IVA, y en caso de no ser estos dos impuestos suficientes se puede usar el
Derecho Ordinario sobre Hidrocarburos (DOH).

Por muchos afios la inversién de PEMEX fué relativamente baja, por debajo de los
niveles requeridos para mantener estable las reservas probadas. Sin embargo, desde 1996
las inversiones en el sector petrolero han crecido en forma sostenida a través de los
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PIDIREGAS. El hecho de que el presupuesto de PEMEX sea parte del PEF garantiza que
las actividades cuasifiscales de PEMEX se reflejan en las estadisticas fiscales, pero la
relacion de PEMEX con el gobierno puede haberle afectado las posibilidades de
maximizar su valor economico. Ademas, la prohibicion de participacion privada en la
compafiia que esta establecida en la Constitucion ha resultado en niveles de
endeudamiento altos.

A partir del 2003 se establecié un limite al monto méaximo anual de inversiones a
realizarse bajo el esquema de PIDIREGAS directos para la vigencia presupuestaria
corriente y los tres afios siguientes, actualizandose cada afio por cuatro afios. El limite se
fija en pesos como porcentaje del PIB (en un rango que ha variado entre 0.7 y 0.9 por
ciento) para inversiones nuevas mas el monto de amortizaciones ya comprometidas. La
razon de establecer limites responde al hecho de que en base a las inversiones
proyectadas por PEMEX y la CFE las obligaciones alcanzarian cerca de 2 por ciento del
PIB en el 2010 comparado con %2 por ciento del PIB en el 2005. Las autoridades buscan
estabilizar los montos de inversion efectuados a través de este esquema ya que se piensa
que el alto impacto de los compromisos ya adquiridos podria afectar la calificacion de
grado de inversion que tiene el pais.

Para transparentar las relaciones entre el gobierno y PEMEX, buscando al mismo tiempo
crear los incentivos para que la empresa se vuelva mas eficiente y cuente con los recursos
para financiar sus inversiones, particularmente en exploracién, en octubre de 2005 la
Cémara de Diputados aprob6 un nuevo régimen fiscal para PEMEX. Como contrapartida
a este regimen fiscal se buscard aprobar una reforma al Gobierno Corporativo. A
diferencia del régimen actual, que es un impuesto sobre ventas (a una tasa equivalente a
60,8 por ciento), el principal derecho en el nuevo régimen, el DOH es un derecho sobre
ingresos menos costos.

Ademas del DOH, el régimen incluye dos derechos para fondos de estabilizacion:

e EIl Derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion (DFE) que se
aplica cuando el precio de la mezcla mexicana de exportacion supera US$22 por
barril; y

e EIl Derecho Extraordinario sobre la Exportacion de Petréleo Crudo (DEEPC) que
se aplica a partir del precio de referencia en la LIF (US$36 por barril para el
2006). Este derecho sustituye al aprovechamiento sobre rendimientos excedentes
(ARE) y al igual que el ARE, los recursos de este derecho se destinan al FEIEF y
se repartiran con base en reglas establecidas en el PEF.

Con el fin de graduar el impacto en las finanzas publicas, el DOH cuenta con limites
méaximos de deduccion por costos que se aplicaran durante el 2005-2009. En el caso de
que no haya reforma al Gobierno Corporativo antes de 2010, el Congreso podra mantener
estos costos limites. También se establecio una garantia en produccion para las entidades
federativas, con el fin de cubrir la eventualidad de que la produccion petrolera no
alcanzara sus metas minimas, garantizandoles asi un minimo de participaciones.
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Asimismo, en tanto se legisla la reforma corporativa, PEMEX tendrd que realizar un
programa de racionalizacion de costos operativos y administrativos.

7.1.6.2. Empresas Publicas Financieras
7.1.6.2.1. Banco Central (BM)

El tratamiento asimétrico de las utilidades y pérdidas del BM—por el cual las utilidades
se transfieren al gobierno mientras que las pérdidas son absorbidas por el BM—podria
llegar a erosionar el capital del BM como ocurrié en el 2001. Aunque la distribucién de
utilidades no se puede efectuar si ésta disminuye la relacion del capital/PI1B del banco,
esta restriccion es insuficiente para proteger el capital si el BM incurre en pérdidas
operacionales. Sin embargo, la distribucion de utilidades sélo puede ocurrir una vez que
la relacion capital/PIB haya sido reestablecida. EI BM también estd absorbiendo
temporalmente los subsidios implicitos envueltos en los créditos concedidos antes de
1993 a los fideicomisos publicos que administra asi como los préstamos pasados a
pérdida otorgados al Fondo Bancario de Proteccion de Ahorros (FOBAPROA, hoy
IPAB) durante la crisis bancaria. Existe un mandato, sin embargo, de compensar una
fraccion pre-especificada de estos gastos contra las utilidades anuales antes de transferir
el remanente al gobierno.

7.1.6.2.2. Banca de desarrollo

Las empresas publicas financieras atienden a sectores de la poblacién que no son
atendidos por la banca comercial y en ocasiones apoyan la realizacion de proyectos de
inversion estratégicos que por sus caracteristicas de recuperacion requieren condiciones
preferenciales. Es dificil delimitar en qué medida existe una operacion cuasifiscal dada
su funcion de intermediarios financieros y sus costos de captacién. Se utilizan recursos
gubernamentales que pueden ser para capitalizar a la institucion o para la operacion de
programas especificos. Las regulaciones de los bancos publicos han sido armonizadas
con las de los bancos privados.

Los bancos de desarrollo efectian operaciones cuasifiscales las que contribuyen a
explicar las pérdidas persistentes y la necesidad recurrente en el pasado de
recapitalizacién de estas entidades por parte del gobierno federal. Las operaciones
cuasifiscales consisten principalmente en ofrecer servicios a nombre del gobierno federal,
y en algunos casos en la concesion de préstamos a tasas de interés menores que las del
mercado. La CNBV publica los estados financieros de los bancos de desarrollo pero éstos
no identifican las operaciones no comerciales ejecutados por orden del gobierno, ni los
bancos de desarrollo reciben transferencias del PEF en magnitudes tales para
compensarlos totalmente por estas actividades.

La LIF establece un techo de endeudamiento externo que incluye a la CFE, PEMEX, los
BDyFP y el Gobierno Federal. En el PEF el congreso autoriza para los BDyFP un techo
de intermediacion financiera. La concesion neta de préstamos no implica un déficit
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publico, sino la absorcién de recursos financieros de la economia necesarios para cumplir
con los programas publicos de fomento y programas de crédito. Los recursos son en
principio recuperables y el déficit publico que se genere dependerd de la morosidad.

En el 2005 se obtuvo una desintermediacién financiera de los BDyFP de alrededor de
0,1 por ciento del PIB, explicado por un supéravit de operacion de 6,8 miles de millones
de pesos, transferencias fiscales por 3,8 miles de millones de pesos y una concesion neta
de préstamos de 11 miles de millones de pesos. El techo establecido en la LIF para 2006
es del equivalente de 0,4 por ciento del PIB. A fines del 2005, estas instituciones y
fondos contribuian al SHRFSP con alrededor de 2 puntos del PIB, comparado con
2,2 puntos del PIB a fines del 2004.

Las operaciones del IPAB (incluyendo el programa de apoyo a deudores PAD) fuera del
presupuesto equivalieron a alrededor de 0,3 por ciento del PIB en el 2005, y su
contribucion al SHRFSP a fines del 2005 fue de 8,5 por ciento del PIB comparado con
8,6 por ciento del PIB a fines del 2004. Por su parte, los aportes fiscales para el IPAB en
el 2006 equivalen a un 0,4 por ciento del PIB.

7.1.7. Normasy préacticas presupuestarias

En los ultimos afios el congreso ha respetado los limites al BT propuestos por el
gobierno. La ejecucion presupuestaria también ha estado en linea con los déficits
aprobados. Sin embargo, los RFSP exceden por mucho al déficit generado por las
operaciones presupuestarias y también han excedido los montos previstos en el momento
de discusion del PEF.

De acuerdo a la constitucion, no se pueden efectuar gastos que no hayan sido aprobados
en el PEF o en leyes separadas durante el afio. Los gastos primarios pueden exceder las
apropiaciones presupuestarias solo si los ingresos exceden los previstos en la LIF.
Aunque los presupuestos suplementarios estan permitidos en México no se ejecutan en la
préctica.

La SHCP posee amplios poderes para establecer estandares y limites de gastos, aprobar
los lineamientos y calendarios de gastos, y para autorizar reasignaciones de gastos dentro
de los limites establecidos en el PEF.

7.1.7.1. ADEFAS

Las entidades deben reportar a la SHCP al 28 de febrero de cada afio los montos de
gastos rezagados. Al gasto debidamente contabilizado y devengado al 31 de diciembre
puede dérsele el tratamiento de pasivo circulante (ADEFAS).”*> Los ADEFAS estan
dentro del techo de endeudamiento que se autoriza anualmente en la LIF. En el gobierno
central todo lo que se reporta como susceptible de registrarse como ADEFA vy es
autorizado por la SHCP se paga el afio siguiente. Las entidades paraestatales se manejan

52 a LFPRH establece un limite al monto de ADEFAS.
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con flujo de efectivo por lo que su pasivo flotante lo pagan con cargo al flujo de efectivo
del afio siguiente.

PRESUPUESTO DE EGRES0S DE LA FEDERACION 2003-2005
Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
(Millones de Pesos)

Ejercido Aprobado

Concepto T 2003 2004 T 2003 T 2004 T 2005
Honto % ADEFAS Honto % ADEFAS Honto % ADEFAS Honto % ADEFAS Honto % ADEFAS

Gasto Neto Total 1,670,796.3 1.20 1,802,610.2 1.61 1524,845.7 0.46 1,650,505.1 0.65 18184417 0.40

Gasto Programable del Sector Miblico 12413533 1.62 1,326,952.4 218 1,106,249.2 064 1,183 604.0 [ ] 1,317.103.8 055

Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS) ™ 20,060.1 209384 70372 10,1118 7.250.0

7.2.1. Vinculacién de ingresos

A los ingresos se les puede dar destino especifico por disposicion de ley o mediante
autorizacion administrativa a cargo de la SHCP y se registran dentro de la LIF.

Las entidades federativas reciben dos tipos de transferencias del gobierno federal: las
participaciones en los ingresos tributarios sobre las cuales tienen discrecionalidad en el
gasto, y las aportaciones, que son transferencias vinculadas para servicios sociales e
infraestructura. El total de transferencias a las entidades federativas representaron cerca
de 6 por ciento del PIB en el 2006, o casi 44 por ciento de los ingresos primarios del
gobierno federal, mitad en forma de participaciones y mitad en forma de aportaciones.

7.2.3. Gasto Tributario

La LIF obliga al Ejecutivo a entregar anualmente antes del 30 de junio el presupuesto de
gastos fiscales. Este comprende los montos que deja de recaudar el erario federal por
conceptos de tasas diferenciadas en los distintos impuestos, exenciones, subsidios y
créditos fiscales, condonaciones, facilidades, estimulos, deducciones autorizadas,
tratamientos y regimenes especiales establecidos en la leyes. Estos gastos deben
desglosarse.

Las estimaciones del presupuesto de gastos fiscales se realizan por medio del método de
pérdida de ingresos, de acuerdo con los lineamientos que para su aplicacion sefiala la
OCED. Por lo anterior, las estimaciones no incluyen efectos de comportamiento.

A continuacion se presentan los presupuestos de gastos fiscales para el 2004-2006,
detallados por impuestos.
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Presupuesto de Gastos Fiscales 2004

2004
Concepto % del PIB Millones de Estructura
Pesos (MDP) porcentual

Tatal 5.7457 407 142.0 100.0

Impuesto scbre la renta (ISR} 3.2036 2270119 338

ISR empresarial 1.6662 118.074.2 29.0

ISR de persocnas fisicas 1.3374 108 537.7 26.8

Impuesto al valor agregado 20112 142.517.7 330

Impuestos especiales® 0.329% 23.369.3 a7

Estimules fiscales 0.2010 14,242.9 3.3

Presupuesto de Gastos Fiscales 2005-2006
2005 2006
Concepto % del | Millones de | Estructura | % del | Millones de | Estructura
PIB Pesos porcentual | PIB " Pesos porcentual
(MDP) (MDP)
Total (A+B+C+D) 6.6657 528.873.5 100.0% 7.2487 617.285.0 100.0%
A. Impuesto sobre la renta (ISR) | 4.2454 336,841.6 63.7% | 4.8517 413,153.9 66.9%
(A1+A2)

A.1 ISR de empresas 2.7056 214,675.6 40.6% 1.1096 94,488.7 15.3%
A.2 ISR de personas fisicas 1.5398 122,166.0 23.1% | 3.7421 318,665.2 51.6%
E. Impuesto al valor agregado 1.9992 158,624.6 30.0% 1.9992 170,245.4 27.6%
C. Impuestos especiales? 0.1821 14,445.2 2.7% 0.1821 15,510.4 2.5%
D. Estimulos fiscales 0.2390 18,962.1 3.6% | 0.2157 18,375.3 3.0%

1/ Se utilizd el PIE de 7,834 400 millenes de pesos presentado en los Criterios Generales de Pelitica Economica para 2005, asi como un PIB estimado para 2008 de

£,515,674 millones de peses, calculado con base en las expeciativas de inflacidn y crecimiento real presentadas en los Criterios para 2005

2i Incluye 2l impuests especial sobre produccién y senvicios (IEPS), & impuesto sobre automoviles nusvos (ISAN) y 2l impuests sobre fenencis o uso de wehiculos

(ISTUWV).

Los gastos fiscales se han incrementado desde el equivalente de 5,8 por ciento del PIB en
el 2004 para 7,3 por ciento del PIB en el 2006, pasando de representar un 34 por ciento
de los ingresos del gobierno federal en el 2004 para un 46 por ciento en el 2006, y de un
27 por ciento del gasto primario cubierto por el PEF para casi un 40 por ciento. Hasta la
fecha no han prosperado iniciativas del ejecutivo para disminuir los gastos fiscales, que
fue un tema de la reforma fiscal presentada en varios oportunidades por la presente

administracion.
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7.3.  Ingresos fiscales por pagos de las empresas publicas

El nuevo régimen fiscal busca elevar los recursos de que dispone PEMEX,> ayudando a
eliminar distorsiones en las decisiones de inversion de la empresa. Al mismo tiempo se
busca graduar el impacto en las finanzas de los tres érdenes de gobierno, federal, estadual
y municipal.

El tema pendiente es la reforma al gobierno corporativo de la entidad que busca mantener
la direccion de PEMEX aislada de la influencia politica; delimitar claramente las
responsabilidades y funciones entre PEMEX y el gobierno; garantizar una mayor
eficiencia operativa a través de la disciplina de mercado; otorgar la flexibilidad necesaria
para que pueda operar con los estandares de eficiencia que se observan en las principales
empresas petroleras del mundo; y asegurar una elevada rendicion de cuentas y la
transparencia de su administracion.

8. Diagndstico

México ha realizado esfuerzos importantes en los Ultimos afios para aumentar la
cobertura del presupuesto a través de diversos mecanismos. Estos incluyen la
identificacion y cuantificacion de ciertas operaciones extrapresupuestarias, el
establecimiento de reglas para el funcionamiento de los fideicomisos, la aprobacion de un
nuevo régimen fiscal para PEMEX, la definicion de normas para los contratos de
concesion y PPS, la identificacion, cuantificacion y reporte de garantias otorgadas por el
gobierno, la preparacién de un presupuesto de gastos fiscales, y la aprobacién de una
nueva ley de presupuestos y responsabilidad hacendaria.

Las operaciones extrapresupuestarias realizadas a través de PIDIREGAS, IPAB, FARAC,
y PAD se cuantifican y se incorporan en un indicador fiscal (RFSP) y en uno de deuda
(SHRFSP) que se utilizan en el marco macroeconémico y se reportan al congreso en los
Informes Trimestrales. Al mismo tiempo, se ha buscado amarrar estas operaciones a
través de limites establecidos en el presupuesto y aprobados por el congreso. Sin
embargo, el manejo de la politica fiscal no contempla metas respecto al RFSP,
concentrdndose solamente en el BT.

Igualmente se ha buscado identificar, registrar e informar al congreso sobre los
fideicomisos, a la vez que se han fortalecido las normas que rigen la constitucion de estos
fondos, su funcionamiento y los aportes fiscales que reciben. Por ejemplo, el presupuesto
de egresos para el 2006 establece explicitamente la prohibicion de celebrar fideicomisos
que tengan como proposito eludir la anualidad del presupuesto. Ademas se han
disminuido en numero, consoliddndose algunos y eliminandose otros que habian
cumplido su proposito a la vez que se han creado nuevos. Sin embargo, aunque existe

*% Se estima que las contribuciones de PEMEX al Gobierno Federal (tributos, derechos y aprovechamiento)
disminuiran en un 9 por ciento en términos nominales en el 2006 en relacion al 2005, cayendo por el
equivalente de un 0.6 por ciento del PIB.
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mayor informacion y control sobre los gastos efectuados a través de estos fondos,
continlian sin estar sujetos a las reglas y proceso presupuestario.

Cada afio se establece en la LIF la obligacion del ejecutivo de informar trimestralmente al
congreso en lo referente a aquellos pasivos contingentes que se hubieran asumido con la
garantia del gobierno durante el ejercicio fiscal. Los pasivos contingentes por garantias
corresponden fundamentalmente a operaciones de rescate bancario, carretero, y las
operaciones de endeudamiento de la banca de desarrollo. Las garantias al sector privado
en el marco de los PIDIREGAS directos las otorga PEMEX con previa autorizacion de la
SHCP.

Se han efectuado ademéas cambios importantes en los referente a los contratos APPs y se
ha establecido un marco operativo para los contratos PPS. Luego de la primera
experiencia con concesiones en los 90s, México ha emprendido la reactivacion de estas
operaciones estableciendo un marco legal, institucional y presupuestario que busca
explotar los beneficios de este tipo de proyectos salvaguardando al mismo tiempo las
finanzas publicas. En el marco presupuestario, las reglas establecen que no se pueden
asumir compromisos por este concepto sin previa aprobacion de la SHCP, debiéndose
informar de los flujos de pagos comprometidos al congreso en el presupuesto de egresos,
otorgandoseles un status de jure preferencial en los presupuestos siguientes.

Se han dado pasos importantes para manejar a PEMEX mas en linea con los lineamientos
de gobernabilidad corporativa. Se aprobd un nuevo régimen fiscal para PEMEX que
disminuye y limita las transferencias de PEMEX al gobierno. A diferencia del regimen
anterior que era un impuesto sobre ventas, el principal impuesto en el nuevo régimen es
un derecho sobre ingresos menos costos. Como contrapartida a este régimen fiscal se
buscara aprobar una reforma al gobierno corporativo de PEMEX. Al mismo tiempo la
nueva ley de presupuestos definié una formula para que el precio del petroleo a utilizarse
en el presupuesto se determine bajo criterios técnicos y no politicos—combinando el
precio promedio historico con las perspectivas del mercado de futuros. Sin embargo, se
retuvo la politica de precios administrados para los combustibles, ajustandolos s6lo por la
inflacion esperada aunque el subsidio implicito lo paga el gobierno federal a través de
una menor recaudacion del IEPS que es el mecanismo utilizado para compensar a
PEMEX.

Otras empresas publicas también efectlan operaciones cuasifiscales significativas. Las
compaiiias de electricidad subsidian el consumo residencial y rural de electricidad por el
cual no reciben transferencias del gobierno federal. Sin embargo, el gobierno ha
establecido un mecanismo de compensacién a través del cual las empresas deben efectuar
pagos al gobierno federal por el uso de los activos que le pertenecen a éste. También hay
subsidios implicitos en el consumo de agua, pero no se publica informacién sobre su
monto ni la distribucion por tipo de usuario. El tratamiento asimétrico de las utilidades y
pérdidas del Banco de Meéxico—por el cual las utilidades se transfieren al gobierno
mientras que las pérdidas son absorbidas por el BM—podria llegar a erosionar su capital
como ocurrio en el 2001. Los bancos de desarrollo efectian operaciones cuasifiscales las
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que contribuyen a explicar las pérdidas persistentes y la necesidad recurrente en el pasado
de recapitalizacion de estas entidades por parte del gobierno federal.

El gobierno debe entregar anualmente al congreso un presupuesto de gastos fiscales pero
éste no se incorpora a la discusion presupuestaria. EI monto de gasto efectuado a través
de este mecanismo no solo es alto sino que ha aumentado sustancialmente en los alimos
afios hasta alcanzar en el 2006 el equivalente a casi la mitad de los ingresos
presupuestarios del gobierno federal y un 40 por ciento de los egresos. Aunque parte de
este aumento se va a revertir en el futuro, los gastos tributarios continuarian
representando una asignacion de recursos realizada por fuera del presupuesto que es
demasiado importante para no ser considerada en las discusiones presupuestarias.
Ademas no se realizan evaluaciones periodicas de los gastos fiscales que aparecen como
urgentes por la magnitud que han alcanzado y la tendencia que presentan estos gastos.

La nueva ley de presupuestos aprobada recientemente introduce mejoras significativas en
el manejo presupuestario y establece la meta de equilibrio presupuestario. La Ley
promueve la responsabilidad en las finanzas publicas, la transparencia y la rendicion de
cuentas, el orden y certidumbre en la aprobacion anual del paquete econdmico, el
impulso al federalismo y la modernizacion presupuestaria. La Ley establece que el
paquete economico se formulara con base en proyecciones de mediano plazo, define una
férmula para que el precio del petréleo se determine bajo criterios técnicos y no politicos,
y preveé reglas claras para la distribucion de los excedentes de ingresos. También define
los mecanismos de ajuste en caso de caida de los ingresos, establece que nuevas leyes que
impliqguen mayores gastos deberan identificar la fuente de ingresos para cubrirlos, y
limita, controla y transparenta el gasto en recursos humanos del gobierno. Ademas
establece reglas para destinar recursos a fideicomisos y para cubrir los gastos rezagados,
fortalece las sanciones por incumplimiento con las disposiciones de la Ley, adelanta los
plazos para enviar la documentacidn presupuestaria al congreso, y prevé herramientas
para asignar el gasto de manera mas transparente y eficiente. La meta fiscal se establecio
en la nueva ley de presupuestos.

Es importante destacar que cumplir sisteméaticamente las metas para el BT establecidas en
el PRONAFIDE pierde relevancia desde el punto de vista macroeconémico y de las otras
funciones del presupuesto si al mismo tiempo aumentan las operaciones
extrapresupuestarios y las actividades cuasifiscales que no estan incluidos en el BT, y se
conceden subsidios a través de reduccion de impuestos. Ademas, es dificil evaluar la
eficiencia en la asignacion y uso de los recursos publicos.

9. Recomendaciones
9.1. Manejo presupuestario

e Reglamentar el procedimiento a seguir si el congreso no aprueba la LIF y la
camara de diputados no aprueba el PEF en los plazos establecidos en la LFPRH.
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Reglamentar las condiciones bajo las cuales el congreso puede aumentar las
estimaciones de ingresos del proyecto de la LIF propuesto por el ejecutivo.

Transformar los cinco fondos extrapresupuestarios (FEIP, FEIEF, FEIIP,
FONDEN y FARP) asi como los fideicomisos (con y sin estructura) en fondos
virtuales, esto es, consolidarlos con el gobierno central en la preparacion,
ejecucion y reporte del presupuesto.

Incorporar informacion sobre las actividades del FINFRA en el PEF, incluyendo
el origen de los ingresos y el destino de los gastos, asi como su patrimonio y los
recursos que tenga reservados para los contratos de concesidn carreteros.
Transformarlo eventualmente en un fondo virtual.

Requerir opinién de la camara de diputados respecto al uso de los ingresos
excedentes mayores a 3 por ciento de los previstos en la LIF que se destinen a
programas Yy proyectos de inversion en infraestructura y equipamiento de las
entidades federativas y a los programas y proyectos de inversion del PEF.

Incorporar en las metas fiscales el RFSP como criterio de desempefio indicativo
para transparentar mas estas operaciones y reducir los incentivos a que se utilicen
como mecanismo para obviar las restricciones presupuestarias impuestas por el
BT.

Empresas publicas

Establecer un tratamiento tributario para las empresas publicas en linea con el
aplicado a las empresas privadas.

Definir en la ley presupuestaria anual o en la ley organica de presupuesto las
relaciones financieras del gobierno central con las empresas publicas,
estableciendo una politica de dividendos ex-ante o tasas predeterminadas de
retorno sobre los activos.

Evaluar periddicamente la implementacion de las operaciones cuasifiscales para
identificar los costos para las empresas publicas y establecer adecuada
compensacion y/o modificar las operaciones cuasifiscales encomendadas.

Incorporar al PEF los subsidios concedidos a traves del precio de los combustibles
como transferencias a PEMEX y la recaudacion bruta del IEPS en la LIF, en lugar
de presentar solamente la recaudacion neta del IEPS.

En la reforma de gobierno corporativo para PEMEX establecer un tratamiento
tributario en linea con el aplicado a las empresas privadas y definir una politica de
dividendos ex-ante o tasas predeterminadas de retorno sobre los activos.
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Incorporar los subsidios al consumo de energia eléctrica en el PEF como
transferencias a las compafiias de electricidad, y al mismo tiempo incluir el pago
por uso de los activos del gobierno.

Preparar un informe anual sobre las operaciones de los bancos de desarrollo y los
fondos puablicos buscando identificar y cuantificar las operaciones cuasifiscales
que efectlan.

Buscar transparentar los subsidios implicitos otorgados a través de los bancos de
desarrollo y los fondos publicos para incorporarlos a la documentacién
presupuestaria como partida de memoria.

Establecer adecuada compensacion a través del presupuesto por las subsidios
anuales implicitos otorgados a través de préstamos de los bancos de desarrollo y
fondos publicos.

Gasto tributario

Evaluar los gastos fiscales con el objetivo de reducirlos y sustituirlos por gastos
directos.

Incorporar en la discusion presupuestaria un analisis de estos gastos fiscales,
incluyendo una comparacion con los gastos directos que se realizan en las areas
pertinentes.

La disminucién de los gastos fiscales constituye una prioridad urgente para
devolverle al presupuesto su rol de principal instrumento del manejo de la politica
fiscal.
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IV. OTRAS EXPERIENCIAS DE OPERACIONES EXTRAPRESUPUESTARIAS

La informacion sobre las experiencias de los paises descritas en este capitulo se obtuvo
de los informes de ROSC:s fiscales preparados por el FMI. La mayoria de estos informes
datan de hace ya varios afios y por lo tanto, la situacion actual en estos paises puede
diferir significativamente con la descrita en este trabajo. El objetivo no es hacer una
evaluacion de estas experiencias, sino mostrar el uso que se ha hecho en otros paises de
las operaciones extrapresupuestarias para que sirva como trasfondo para el anélisis de las
practicas utilizadas en los paises objeto de este estudio.

COLOMBIA™
1. Marco legal del presupuesto

El marco legal y administrativo del manejo fiscal es altamente complejo. Cada nueva
administracion debe someter al congreso, al comienzo de su periodo de cuatro afios, que
coincide aproximadamente con el periodo de cuatro afios de la nueva legislatura, un
Programa Nacional de Desarrollo (PND). El Presupuesto General de la Nacion (PGN) se
prepara dentro del marco del PND. El presupuesto de gastos corrientes lo prepara el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y el presupuesto de inversiones lo
prepara el Departamento de Planeacién Nacional (DPN). EI Consejo de Politica Fiscal
(CONFIS)*® juega el papel de coordinador del proceso presupuestario. La preparacion del
PGN se centraliza en el DPN que debe reconciliar el Plan Financiero (PF), el Plan de
Caja Annual preparado por el Tesoro Nacional, el Presupuesto Annual de Inversiones, las
estimaciones de servicio de deuda preparadas por la Direccion General de Crédito
Puablico, y los presupuestos de cada una de las entidades incluidas en el PGN.

2. Cobertura del presupuesto

La asignacion de responsabilidades entre el ejecutivo y el legislativo en el proceso
presupuestario esta, formalmente, bien establecida en la ley. EI PGN consiste del
Presupuestos de Ingresos (P1) y de la Ley de Apropiaciones (LA). El Pl contiene una
estimacion de los ingresos tributarios y no tributarios del Gobierno Nacional, las
contribuciones parafiscales administradas por los establecimientos publicos nacionales,
los fondos especiales, y los recursos obtenidos a través de endeudamiento que se
denominan ingresos de capital. La LA incluye los presupuestos de las entidades
constitucionales autonomas, las agencias del gobierno central, y los establecimientos
publicos a nivel nacional. EI PGN no incluye una estimacion de los gastos tributarios.

> Basado en FMI, “Colombia: Report on the Observance of Standards and Codes—Fiscal Transparency
Module”, Country Report No. 03/128, May 2003 y Jul (2005).
*® Un cuerpo interministerial presidido por el Ministro de Hacienda.
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3. Papel del Congreso

El Congreso necesita de una autorizacion por escrito del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (MHCP) para aumentar partidas de gasto, introducir nuevas, o para
aumentar ingresos. EI MHCP también juega un papel importante en la ejecucion del PGN
ya que es el Unico dérgano autorizado para proponerle al Congreso modificaciones de las
apropiaciones.

4. Reglas fiscales

La Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF), que se aplica a todos los niveles de gobierno,
establecio la obligacion de preparar un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) que
debe incluir un Plan Financiero, un programa macroecondémico plurianual, metas de
superavit primario asi como del nivel de deuda publica y un analisis de sostenibilidad
fiscal. ElI gobierno nacional determina para la vigencia fiscal siguiente una meta de
superavit primario para el sector publico no financiero, y metas indicativas para los
superavit primarios de las 10 vigencias fiscales siguientes.

5. Fondos extrapresupuestarios

No existe mucha informacion puablica de los varios fideicomisos que administran fondos
publicos. Un ejemplo es el fideicomiso que administra el fondo de pensiones de la
Empresa Colombiana de Petroleo (ECOPETROL). Las estimaciones por debajo de la
linea para el sector publico no financiero del banco central (BR) incluyen la variacion
neta de activos y pasivos financieros de estos fideicomisos. Sin embargo, no se entrega
informacién al pablico sobre la naturaleza de los programas de los fideicomisos, ni del
componente fiscal de sus actividades o de su relacion con el gobierno.

6. Garantias

En 1998 se aprob6 una ley que regula el manejo presupuestario de los pasivos
contingentes de los entes publicos. La ley requiere que el MHCP apruebe las valoraciones
de las obligaciones contingentes que realicen las entidades estatales, y los provisione en
los presupuestos de las entidades publicas contratantes para que éstas realicen depdsitos
en un Fondo de Contingencias (FCCEE) creado por esta ley. No hay una apropiacion
presupuestaria para ser usada en el caso de sentencias judiciales en contra del gobierno
nacional.

La LRF requiere que todos los pasivos contingentes asociados a las concesiones,
garantias de deuda soberana y de casos legales sean reportados anualmente al Congreso
como parte del MFMP. Este requisito se aplica retroactivamente a los pasivos
contingentes incurridos antes de la aprobacion de esta ley. Una estimacion de estos
pasivos se incluyo en el primer MFMP que se present6 al Congreso a mediados del 2004.
La LRF también establece que se deben reportar las actividades cuasifiscales.
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El valor esperado de los pasivos contingentes se estimd en el equivalente de 4,3 por
ciento del PIB del 2005, con més de la mitad representada por los pasivos contingentes
derivados de sentencias y conciliaciones y el 40 por ciento asociados a las garantias
crediticias otorgadas a otros entes del sector publico. Estimados a Valor en Riesgo, el
valor presente de estos pasivos contingentes aumenta al equivalente de 6 %2 por ciento del
PIB, con el aumento explicado por las garantias crediticias. Los pasivos contingentes de
los contratos APPs a Valor en Riesgo han sido estimados en alrededor de 0,8 por ciento
del PIB, con el valor maximo estimado en 3,4 por ciento del PIB. Los pagos contingentes
de TELECOM a sus socios en algunos contratos (alrededor del 1 por ciento del PIB) y los
asociados con los contratos de compra de energia de largo plazo con algunas
distribuidoras estatales de energia no estan incluidos en estos nimeros.

7. Asociaciones Publico-Privadas (APPs)

Los proyectos APPs han jugado un papel clave en desarrollar infraestructura que no se
habria realizado de otra forma debido a la escasez de recursos fiscales. Sin embargo,
debido a supuestos optimistas de demanda y a una transferencia limitada del riesgo al
sector privado en la primera fase del programa, el costo de estos proyectos ex post fue
mucho mas alto de lo esperado. A raiz de esta experiencia, se identificaron areas a
mejorar, especialmente en relacion a la definicion y asignacion de riesgos. La asignacion
de riesgos entre el inversionista privado y el publico es uno de los aspectos mas
importantes de la politica actual de contratos APP en Colombia, buscando establecer los
incentivos para que el inversionista privado asuma los riesgos correspondientes.

En 1994 se introdujo el mecanismo de vigencias futuras que permite a las entidades
publicas reservar un flujo futuro de apropiaciones presupuestarias. Este mecanismo
permite por ejemplo asegurar la disponibilidad de ingresos requeridos para pagar al
concesionario, sujeto a la aprobacion del MHCP.

El MHCP debe aprobar los aportes ciertos y garantias que contemplan los proyectos
APPs, debiendo autorizar las vigencias futuras necesarias para dichos aportes, asi como
aprobar la valoracién de los pasivos contingentes y definir y presupuestar los planes de
aportes para cubrir garantias. Se cre6 una Unidad Especial en la Direccion de Crédito
Pablico para realizar estas dos tareas.

El Congreso Nacional no tiene un rol explicito en la aprobacién de estos proyectos.

8. Empresas publicas

El CONFIS aprueba el presupuesto de las empresas publicas no financieras en las cuales
el gobierno es duefio de méas del 90 por ciento. Estas empresas no forman parte del PGN,
pero sus presupuestos deben cumplir con los requisitos de la Ley Organica de
Presupuesto.
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La relacion entre el gobierno central y las empresas publicas esta regulada claramente, y
éstas deben reportar al CONFIS sobre sus actividades y utilidades. Algunas de las
empresas efectlan operaciones cuasifiscales importantes.

ECOPETROL vende combustibles a precios subsidiados a los distribuidores que deben
operar con un precio al detalle cuyo maximo lo fija el gobierno. También vende diesel a
precios subsidiados a las empresas generadoras de electricidad que operan en areas que
no estan cubiertas por la red eléctrica nacional. ECOPETROL no recibe transferencias
del gobierno por estas operaciones.

A algunas empresas publicas se les requiere que operen de acuerdo a criterios de servicio
publico y cobertura de servicio garantizada. Por ejemplo, TELECOM debe garantizar
servicio telefonico en las areas rurales. Otro ejemplo es el del Instituto del Seguro Social
(ISS) que es el responsable ultimo de proveer servicios de salud a los grupos
poblacionales que no son rentables para los proveedores privados. Se preparan
estimaciones del valor de estos subsidios pero no se incluyen en el PGN. A veces las
empresas reciben transferencias del gobierno por estas operaciones, pero son
insuficientes.

En la mayor parte del sector regulado existe un sistema bastante complejo de subsidios
cruzados por él cual los usuarios de bajos ingresos reciben un subsidio a través de una
tarifa regulada, y los usuarios de altos ingresos, asi como los usuarios comerciales e
industriales pagan una contribucion adicional que es un porcentaje de la tarifa regulada.
Las respectivas Superintendencias son las responsables de monitorear el cumplimiento
del sistema de subsidios cruzados por parte de las entidades que proveen los servicios. No
se publica informacidn sobre estos subsidios por tipo de usuario excepto para el sector
eléctrico. En general, la sobretasa impuesta a los usuarios de altos ingresos no es
suficiente para financiar los precios méas bajos cobrados a los usuarios de bajos ingresos,
y por lo tanto, hay transferencias del gobierno central al sistema, que aparecen en el PGN.

La banca publica, que representa cerca del 30 por ciento de los depoésitos del sistema
bancario, también efectla operaciones cuasifiscales, mantiene pasivos contingentes
significativos, y tiene acceso a recursos financieros bajo condiciones especiales. Por
ejemplo, el 23 por ciento de los pasivos del Banco Agrario lo constituyen depdsitos
judiciales, de los cuales tiene manejo exclusivo. Ademas, el 70 por ciento de sus
préstamos deben ser para el sector agricola, y mantiene oficinas en partes del pais donde
no existen otras instituciones financieras. Los estados financieros de la banca publica son
supervisados por la Superintendencia de Bancos, pero éstos no identifican las actividades
cuasifiscales que los bancos publicos efectian a nombre del gobierno. La banca publica
no recibe generalmente transferencias del gobierno que les compense plenamente por
estas actividades.

% por ejemplo, los operadores de servicios telefonicos de larga distancia deben contribuir un 5 por ciento
de su facturacién a un fondo administrado por el Ministerio de Comunicaciones. El objetivo del fondo es
expandir el acceso de la poblacion al servicio telefénico, pero el pago que TELECOM recibe de este fondo
no es suficiente para compensar por el servicio que provee a las areas rurales.
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9. Normas y practicas presupuestarias

Dado que el PGN se aprueba al 20 de octubre, el ejecutivo puede necesitar modificarlo.
El gobierno puede someter a aprobacién del Congreso propuestas de apropiaciones
suplementarias, asi como de reasignaciones de las apropiaciones entre partidas de gasto
siempre que no alteren la composicion del gasto entre gasto corriente, inversion y
servicio de la deuda. Todas las apropiaciones suplementarias deben ser acompafiadas de
una certificacion sobre la disponibilidad de fondos. El alto grado de vinculacion de los
ingresos junto con una proporcion elevada de requisitos de gastos distorsiona las
discusiones del Congreso sobre el PGN.

El CONFIS coordina el proceso presupuestario del sector pablico no financiero a través
de la preparacion del PF que establece las metas financieras del sector en su conjunto. El
PF no se envia al Congreso junto con el PGN. ElI Congreso no recibe informacion
detallada sobre el déficit fiscal, ni sobre los presupuestos de las empresas publicas ni de
los gobiernos subnacionales.

El presupuesto no solia reflejar los gastos efectivamente realizados durante el afio.
Debido a la existencia de un volumen significativo de cuentas por pagar y compromisos,
que en algunos afos alcanzaba 2 %2 a 3 por ciento del PIB, los gastos efectivos solian ser
bastante diferentes de las apropiaciones presupuestarias. Ello era el resultado de una
programacion poco realista del presupuesto, que luego se corregia en el curso del afio
racionando las disponibilidades de caja a las unidades ejecutoras, que a Su vez se
compensaba por la posibilidad de diferir la ejecucion de las apropiaciones presupuestarias
hasta el 31 de diciembre del afio siguiente. Para solucionar este problema, la LRF
aprobada en el 2003 incluyo disposiciones transitorias para acabar con esta practica en las
vigencias fiscales 2005-2006.

10. Ingresos fiscales por pagos de las empresas publicas

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES)®’ determina el monto de
transferencias que las empresas publicas deben realizar al PGN. Aquellas en que el
gobierno es duefio de por lo menos el 90 por ciento pueden retener como minimo el 20
por ciento de sus utilidades.

> Un cuerpo interministerial presidido por el Presidente de la Republica.
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COREA™®
1. Cobertura del presupuesto

El gobierno central consolidado esta constituido por una cuenta general, las cuentas
especiales de 5 empresas publicas, otras 18 cuentas especiales y 43 fondos
extrapresupuestarios. EI nimero de estos fondos cambia afio a afio y se publica en la
documentacion presupuestaria una lista de estos fondos. La cobertura de las operaciones
del gobierno central consolidado es parcial; alrededor de un 31 por ciento del gasto es
efectuado por fondos extrapresupuestarios y no esta sujeto a aprobacion ex ante del
legislativo. Las actividades de los 18 fondos publicos aunque no se incluyen en el
gobierno central consolidado se reportan anualmente al pdblico o a la Asamblea
Nacional.

2. Indicadores fiscales

El balance global del gobierno central consolidado es el principal indicador de la posicion
financiera del gobierno.

3. Reglas fiscales

No existen reglas fiscales formales aprobadas por el legislativo aunque el gobierno so6lo
puede emitir deuda hasta los limites aprobados anualmente por el legislativo. Sin
embargo, el gobierno logra financiar sumas significativas a través de canales alternativos
sin aprobacion de la asamblea.

4. Fondos extrapresupuestarios

Para los fondos extrapresupuestarios, la autoridad legal para usar recursos publicos se
establece cuando se constituye el fondo y las agencias ejecutoras del gasto no necesitan
aprobacion legislativa anual para gastar (basta una resolucion del Concejo Estatal y la
aprobacion del Presidente). Los 18 fondos publicos que estan fuera del gobierno central
consolidado sélo requieren autorizacion para gastar del ministerio de linea encargado del
fondo. Aunque se utilizaron presupuestos suplementarios después de la crisis financiera,
el gobierno planea no continuar usandolos.

5. Préstamos directos y garantias

El gobierno otorga préstamos y garantias para operaciones comerciales a través del
presupuesto, pero también los concede por fuera del presupuesto lo que constituye

%8 Basado en FMI, “Korea: Report on the Observance of Standards and Codes (ROSC)”, FAD, January
2001.
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subsidios implicitos a los beneficiarios de los préstamos y las garantias. También las
transacciones intra-gubernamentales no se realizan siempre en forma transparente como
es el caso del financiamiento del presupuesto otorgado por los fondos
extrapresupuestarios por debajo de las tasas de interés de mercado.

Anualmente se reporta separadamente a la asamblea informacién sobre el monto total de
las garantias. No hay una cuantificacion de los pasivos contingentes asociados a estas
garantias. No se reportan tampoco otros pasivos implicitos del gobierno, como por
ejemplo las deudas de los planes de pensiones ocupacionales.

6. Empresas publicas financieras

Las empresas publicas no financieras en general se manejan en términos puramente
comerciales aunque ciertas empresas publicas ejecutan actividades que son esencialmente
de naturaleza fiscal (principalmente en la ejecucion de gasto en infraestructura publica).
El presupuesto no incluye informacidn sobre operaciones cuasifiscales.

7. Normas y practicas presupuestarias

El presupuesto es guiado por un marco de mediano plazo que se revisa y publica
anualmente, aunque el presupuesto en si no contiene proyecciones de los agregados
fiscales. EI manejo fiscal estd regulado por un conjunto de leyes y reglas que se aplican a
las actividades presupuestarias y extrapresupuestarias.

La responsabilidad por el manejo de las actividades presupuestarias vy
extrapresupuestarias se divide entre el Ministerio de Planificacion (MP) y el Ministerio
de Hacienda (MH). EI MH es responsable por las proyecciones de ingresos y por la
elaboracion del marco macroeconémico mientras que el MP es responsible por la
ejecucion y los aspectos relacionados con la privatizacion.

La proliferacion de fondos extrapresupuestarios, cada uno manejado por ministerios de
linea diferentes, y el uso extensivo de la vinculacién de las diversas fuentes de recursos
complican el manejo global de las finanzas publicas.

8. Gastos tributarios y vinculacién de ingresos

La legislacion tributaria es innecesariamente compleja con una cantidad de preferencias
tributarias que erosionan la base tributaria y disminuyen la transparencia. También hay
un alto grado de vinculaciéon de ingresos para las cuentas especiales y los fondos
extrapresupuestarios controlados por los ministerios de linea.

Desde 1999 el MH comenz6 a reportar gastos tributarios directos a la asamblea y planea
incorporar informacidn sobre gastos tributarios indirectos a partir del 2000.
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EL SALVADOR*
1. Cobertura del presupuesto

La definicién de gobierno utilizada tanto en el Presupuesto General del Estado (PGE)
como con fines estadisticos es la del sector publico no financiero, €l cual consiste en el
gobierno general (gobierno central, agencias decentralizadas, y gobiernos locales) y
cuatro empresas publicas no financieras.

2. Papel del Congreso

El poder ejecutivo es el responsable de preparar el presupuesto de ingresos y gastos, y el
poder legislativo tiene la responsabilidad de enmendarlo y aprobarlo. La Asamblea puede
reducir o rechazar apropiaciones, pero no las puede aumentar.

3. Reglas fiscales

La documentacion presupuestaria contiene una declaracion de metas fiscales de mediano
plazo utilizada como marco para la preparacién del presupuesto, y el presupuesto incluye
proyecciones fiscales para los dos afios siguientes. No existen reglas fiscales.

4, Actividades extrapresupuestarias

Las actividades extrapresupuestarias se derivan de recursos que no estan incluidos en el
presupuesto aprobado por la asamblea, aunque su manejo y contabilizacion si se adhieren
a los procedimientos del SAFI, y se incluyen en el Informe sobre el Manejo Financiero
del Estado que el gobierno presenta a la asamblea tres meses luego de finalizado el afio
fiscal. Estas actividades extrapresupuestarias, que representaron un 13,3 por ciento del
total del sector publico no financiero en el 2003, escapan del escrutinio de la asamblea
durante el proceso de aprobacion del presupuesto.

Las principales actividades extrapresupuestarias se clasifican como recursos
extraordinarios, fondos de actividades especiales, y presupuestos de agencias autbnomas.

4.1. Recursos extraordinarios

Los recursos extraordinarios estan constituidos por el presupuesto de recuperacion
econdmica, los recursos extraordinarios institucionales, y el presupuesto de inversién
publica. El primero de éstos lo financia el Ministerio de Relaciones Exteriores con
recursos principalmente de asistencia técnica y fondos de contrapartida. EI segundo se
financia con transferencias del PGE y se utiliza para desarrollar infraestructura eléctrica.

% Basado en “El Salvador: Report on the Observance of Standards and Codes—Fiscal Transparency
Module”, IMF Country Report No. 05/67, Febrero 2005.
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El tercero, que expird en el 2003, era financiado con recursos de la privatizacion de
ANTEL, y se utilizaba para financiar ciertos proyectos de inversion que no estaban
incluidos en el PGE. Los recursos extraordinarios representaron un 4 por ciento del PGE
en el 2002. Esta proporcion fué muchisimo mas alta en el 2001 cuando los ingresos y
gastos excepcionales representaron 16 y 11 por ciento de los ingresos y gastos del PGE,
respectivamente, reflejando los flujos de fondos externos en respuesta a los terremotos.

4.2.  Fondos de actividades especiales

Los fondos de actividades especiales se financian con recursos obtenidos por entes
presupuestarios de la venta de ciertos bienes y servicios que deben usarse para un
propdsito especifico preestablecido aprobado por el MH.

4.3.  Agencias autbnomas

Existen una serie de agencias decentralizadas, Ilamadas agencias autonomas, cuyos
reglamentos las eximen de tener sus presupuestos aprobados por la asamblea (por
ejemplo, el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas). Los presupuestos de
estas agencias son aprobados por el gobierno o por los directorios respectivos.

5. Garantias

No existe informacion publica sobre pasivos contingentes, gastos tributarios, o
actividades cuasifiscales.

No es posible obtener informacidn sobre ciertos pasivos contingentes, esencialmente
aquellos de las entidades publicas financieras, porque esta informacidn no se presenta en
los estados financieros de estas instituciones.

6. Empresas publicas

Las empresas publicas han sido tradicionalmente entes reguladores y administradoras de
monopolios legales, y algunas de ellas han efectuado operaciones -cuasifiscales
significativas. Sin embargo, la privatizacion de ANTEL, junto con la de las plantas
termoeléctricas y algunas distribuidoras eléctricas en 1998 y 1999 aumenté la
competencia, disminuyd las tarifas y suprimio las actividades cuasifiscales en esos
sectores. Dos de las tres empresas publicas que existen son monopolios en los servicios
de agua, puerto, aeropuerto y ferrocarriles. De éstas, solo la compafiia de agua ANDA
efectlia actividades cuasifiscales importantes ya que la tarifa promedio que cobra es un 25
por ciento inferior a su costo unitario.

El Banco Central (BCR) es legalmente independiente del gobierno pero efectla
operaciones cuasifiscales relacionadas principalmente con restructuraciones financieras y
actividades de fomento.
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Las actividades del gobierno no siempre se pueden distinguir claramente de las
operaciones de las instituciones financieras publicas. El sector publico financiero consiste
de dos bancos que en el 2001 representaban el 4 % por ciento de los activos del sistema
bancario, y de instituciones publicas financieras no bancarias creadas para distintos
propositos. De éstas Ultimas, varias desarrollan actividades de fomento, no siempre bajo
condiciones de mercado; una es una organizacion de seguridad social de las fuerzas
armadas, y otras dos fueron creadas para solucionar los problemas derivados de
restructuraciones bancarias.

En el 2003-2004, los dos bancos publicos sufrieron pérdidas como resultado de las
actividades de fomento que se les han asignado. Uno de ellos otorga préstamos de
vivienda a tasas de interés subsidiadas a los afiliados al sistema de pensiones (publico o
privado) con recursos que provienen basicamente de los fondos de pensiones, y el otro es
un banco de segundo piso que canaliza recursos a ciertas instituciones crediticias,
principalmente bancos privados, para prestar a proyectos de inversion privados.

7. Normas y practicas presupuestarias

El presidente tiene derecho a vetar el PGE, y la asamblea puede rechazar el veto por
mayoria de dos tercios. El ejecutivo puede transferir apropiaciones entre partidas
presupuestarios dentro de un sector de la administracion publica, siempre que no se hayan
clasificado como no transferibles (inversiones, servicio de deuda, y apropiaciones de los
presupuestos de las agencias decentralizadas). Las transferencias de apropiaciones entre
los distintos sectores, y los aumentos (reduccion) del total del gasto (ingresos) debe ser
aprobado por la asamblea, especificandose las fuentes de recursos para su financiamiento
0 su reemplazo.

8. Gastos tributarios

Los gastos tributarios no son de importancia.

HUNGRIA®
1. Cobertura del presupuesto

El gobierno general estd compuesto por el gobierno central, los fondos de seguridad
social, dos fondos extrapresupuestarios, y los gobiernos locales.

% Basado en FMI, “Hungary: Report on the Observance of Standards and Codes (ROSC)”, FAD, April
2001.
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2. Papel del Congreso

Si el proyecto de presupuesto no es aprobado al 1 de enero, el Acta de Finanzas Publicas
(AFP) establece que las operaciones del gobierno contintan al mismo nivel (en términos
nominales) que el que habia autorizado la ley presupuestaria del afio anterior.

3. Reserva de contingencia

El presupuesto contiene una reserva general que puede ser apropiada por el parlamento
cuyo tamafno puede oscilar entre %2 a 2 por ciento del total de gasto presupuestado.
Ademas, se pueden apropiar reservas especificas, aunque tipicamente el total de ambas
reservas ha estado dentro del rango prescrito.

4. Indicadores fiscales

Los principales indicadores de la posicion de la politica fiscal que se utilizan son el
balance global y el primario, y la relacion deuda bruta del gobierno al PIB.

5. Fondos extrapresupuestarios

Los fondos extrapresupuestarios son el Fondo del Mercado del Trabajo (que se financia
con contribuciones de la planilla que no tienen una relacion directa con los beneficios y
que financia beneficios sociales, programas de entrenamiento, e invierte para crear
nuevas oportunidades de trabajo) y el Fondo Nuclear Central. ElI gobierno presenta
informacion sobre estos fondos junto con el presupuesto annual, las cuentas de estos
fondos las maneja el tesoro nacional, se incluyen como anexos en las cuentas finales del
gobierno, y estan sujetos a las mismas reglas basicas y procedimientos que las
operaciones presupuestarias.

6. Garantias

El gobierno debe presentar al parlamento informacion sobre las garantias otorgadas, la
autoridad legal para otorgar esas garantias, y sobre los pagos que haya efectuado por
efectivizacion de esas garantias. La ley presupuestaria anual establece un limite global
sobre las garantias y también hay limites separados para algunas instituciones publicas
financieras. Para otorgar garantias que excedan estos limites se requiere aprobacion
previa del parlamento. El techo global fué de 2,2 por ciento del total de gastos
presupuestados en el 2001. El limite se puede cambiar en el presupuesto bianual o, como
se hizo en el 2000, a través de una autorizacion suplementaria aprobada por el
parlamento.



131

Las garantias incluyen garantias individuales otorgadas directamente por el gobierno y
programas de garantias que son manejados por instituciones publicas financieras. El
presupuesto anual también contiene una provision, que se basa en analisis de riesgo
sectoriales (que no se publican), para cubrir pagos por gatillamiento de garantias. El
gobierno puede cobrar hasta un 0,5 por ciento de la cantidad garantizada (pero esta
autorizado a no cobrar la prima) y el otorgamiento de todas las garantias debe ser
reportado caso a caso a la Oficina Estatal de Auditoria.

7. Empresas publicas

Algunas empresas publicas, financieras y no financieras, efectian operaciones
cuasifiscales a requerimiento del gobierno. Las instituciones publicas financieras apoyan
la construccion de infraestructura puablica, la agricultura, vivienda, operaciones de
comercio exterior, y servicios médicos. Este apoyo se otorga ya sea directamente en el
presupuesto, o a través de la Agencia de Privatizacion, o con garantias del gobierno.

La regulacion es a veces utilizada como un vehiculo para efectuar operaciones
cuasifiscales tales como la regulacion de precios en el sector energia y
telecomunicaciones para otorgar subsidios a los consumidores (aunque han habido
recientemente iniciativas para rebalancear tarifas para que reflejen costos).

Algunas actividades fiscales de las empresas se cubren con apropiaciones
presupuestarias, pero las actividades cuasifiscales del gobierno no se reportan en forma
comprehensiva en la documentacion presupuestaria.

7.1. Agencia de privatizacion

Las operaciones de privatizacién son generalmente transparentes y sujetas a escrutinio
por el parlamento, pero también se permite gasto discrecionario con parte de los recursos
de privatizacion. La Agencia de Privatizacion opera fuera del ambito del Tesoro. Parte de
los gastos de esta agencia son aprobados por el parlamento como un anexo al presupuesto
anual y su ejecucion se reporta en un anexo al Informe sobre el Cumplimiento de la Ley
Presupuestaria (aunque no se entregan detalles de este gasto). Otros gastos en diversos
compromisos regulatorios y contractuales no son aprobados por el parlamento, pero si
son regulados por la ley presupuestaria anual y se pagan de una reserva especial creada
para este proposito. Esta reserva se financia con transferencias presupuestarias explicitas
a la agencia y con recursos de privatizacion que excedan los montos presupuestados. El
gobierno tiene también autoridad legal para instruir a la agencia a realizar transferencias
de capital que no hayan sido aprobadas previamente por el parlamento.

8. Normas y préacticas presupuestarias

Desde 1999 se incorporaron elementos de un marco presupuestario de mediano plazo
que es aprobado por el gabinete y que se adopta a través de una resolucion parlamentaria.
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Los ministerios y 6rganos del estado preparan sus presupuestos basandose en estos
lineamientos y los someten al MH.

La AFP delega bastante autoridad al gobierno y a las instituciones incluidas en el
presupuesto en relacion a decisiones de gastos, manejo financiero dentro de los limites de
sus presupuestos, para utilizar los excedentes del afio anterior, y reasignar apropiaciones.
El MH tiene flexibilidad para decidir cuales de las apropiaciones que no se hayan gastado
pueden ultrapasar el afio presupuestario para cubrir compromisos contractuales definidos
en la AFP. Las instituciones autonomas (cerca de la mitad de las entidades del gobierno
central y 60 por ciento de las de los gobiernos locales) estan autorizadas a usar ingresos
excedentes para financiar gastos por encima de las apropiaciones. Mas aun, se puede
aprobar autorizacion para apropiar gastos adicionales cuando se presenta el Informe sobre
Cumplimiento del Presupuesto Anual, o también a través de una resolucion del gobierno
cuando los ingresos del gobierno exceden los montos presupuestados. El gobierno
ademas puede tomar decisiones respecto a la forma de asignar los ingresos de
privatizacion.

El gobierno esta implementando un sistema de presupuestos bianuales y de planificacion
multianual. Los presupuestos bianuales se aplican al gobierno central, a los fondos de
seguridad social, y a los dos fondos extrapresupuestarios. Un presupuesto bianual
fortalece el papel del Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP) al convertir las
proyecciones del segundo afio del MPMP en apropiaciones (en lugar de ser simplemente
proyecciones técnicas), y de esa manera le permite al gobierno volver sélo cada dos afios
al parlamento para la aprobacion del presupuesto. Sin embargo, el presupuesto bianual
continlla a mostrar apropiaciones separadas para cada afio y el gobierno debe preparar
informes finales al término de cada afio calendario. La AFP también otorga
discrecionalidad al gobierno para presentar presupuestos suplementarios en cualquier
momento del periodo presupuestario de dos afios en el caso de que se produzcan cambios
significativas en el marco macro-fiscal.

9. Gastos tributarios

El informe sobre la ejecucion presupuestaria entrega informacion parcial sobre los gastos
tributarios. Informacion sobre exenciones otorgadas bajo las leyes de impuesto a la renta
a las personas y a las personas juridicas aparece en el Informe Final sobre el
Cumplimiento del Presupuesto. No se reportan las exenciones sobre impuestos a los
ingresos indirectos.
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INDIAS!

1. Normas y practicas presupuestarias

El presupuesto es generalmente una guia confiable de las operaciones del gobierno
central. Sin embargo, existen tres presupuestos suplementarios al afio lo que puede
conducir a incrementos sustanciales de los gastos. Aunque ha habido progreso en lograr
que los presupuestos suplementarios sean autofinanciados, pueden todavia minar el
realismo del presupuesto inicial aprobado por el paralamento.

El gobierno publica un conjunto de documentos presupuestarios que cubren todas las
operaciones del gobierno central (fondo consolidado, fondo de contingencia, y las
cuentas publicas).

2. Indicadores fiscales

Ademas del déficit global, en la documentacion presupuestaria se usa el déficit de
ingresos (la diferencia entre el ingreso corriente y el gasto corriente) y el primario como
indicadores de la posicién de la politica fiscal. Informacién sobre atrasos no esta
disponible en forma regular.

3. Reglas fiscales

Un proyecto de ley de Responsabilidad Fiscal y Manejo Presupuestario se envio al
parlamento en diciembre del 2000, que busca crear un marco para la formulacién e
implementacion de la politica fiscal del gobierno central que sea consistente con los
objetivos de alcanzar en el largo plazo la estabilidad macroecondémica y equidad
generacional. También requiere que se informe sobre los pasivos contingentes y que se
elimine el déficit de ingresos (seguido por supéravits de ingresos), y que se reduzca el
déficit global y la deuda del gobierno a ciertos niveles en determinadas fechas.

4, Garantias

Los documentos presupuestarios contienen informacién sobre todas las garantias
otorgadas por el gobierno central. Ademas, el gobierno cred recientemente un Fondo de
Redencion de Garantias, y algunos estados han establecidos recursos a fondo perdido
para reconocer y provisionar las implicaciones presupuestarias de las garantias.

¢ Basado en FMI, “India: Report on the Observance of Standards and Codes (ROSC)”, FAD, February
2001.
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5. Empresas publicas

Las empresas publicas, financieras y no financieras, juegan un papel importante en la
India. El codigo fiscal no se aplica a estas entidades ni requiere que el gobierno central
publigue informacion en forma sistematica sobre las finanzas del sector pablico. Sin
embargo, las operaciones cuasifiscales de las empresas publicas si estan cubiertas por el
cddigo. No existe informacidn sobre actividades cuasifiscales.

Las empresas publicas no financieras estan sujetas a directivas en relacion a sus precios y
a su politica de empleo que resultan en actividades cuasifiscales significativas, y en
particular en subsidios importantes tanto al nivel de la administracion central como de los
gobiernos estatales. Existen subsidios significativos para el consumo de algunos
combustibles que se otorgan a través de precios administrados operados por el Comité
Coordinador del Petréleo (CCP).

El sector bancario y financiero esta predominantemente bajo propiedad del gobierno y
practica operaciones cuasifiscales. Los bancos publicos (junto con los bancos privados y
extranjeros) tienen que cumplir con reglas de préstamos a sectores prioritarios. Aunque la
mayoria de estos préstamos son a tasas de mercado, las restricciones que se imponen a la
eleccion de portafolio da origen a un riesgo de crédito que no se refleja en las tasas de
interés. Existen también limites a las tasas de interés sobre préstamos pequefios. Las
compaiiias de seguros del gobierno otorgan seguros subsidiados y se benefician de menor
tributacion a cambio.

Excesos de personal en las empresas publicas no financieras (asi como en los bancos
publicos y las empresas publicas financieras) representan también una forma importante
de actividad cuasifiscal.

6. Gasto tributario

No existe informacion sobre gastos tributarios.

POLONIA®
1. Cobertura del presupuesto

El limite entre el gobierno general y el resto de la economia estd por lo general
claramente especificado. Existe sin embargo confusion acerca de si las actividades de
ciertos fondos extrapresupuestarios y agencias estatales son de naturaleza fiscal. El
gobierno central—que constituye alrededor de dos tercios del gobierno general—esta
compuesto del presupuesto del gobierno, 9 fondos especiales de seguridad social, 7 otros

62 Basado en FMI, “Poland: Report on the Observance of Standards and Codes (ROSC)”, FAD, February
2001.
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fondos extrapresupuestarios, y varias empresas, unidades auxiliares, entidades culturales
y las universidades publicas.

El marco legal y administrativo de las operaciones presupuestarias y extrapresupuestarias
es claro, pero en la practica no siempre se respeta.

El presupuesto anual cubre todas las operaciones del gobierno central mientras que las
actividades de los fondos extrapresupuestarios se incluyen como anexos al presupuesto
del gobierno. Los flujos brutos efectuados a través de algunas agencias del sector publico
no se reportan en la documentacion presupuestaria pero constituyen so6lo una parte
pequefa del gasto total.

2. Indicadores fiscales

El principal indicador de politica fiscal usado por el gobierno es el déficit econdmico del
gobierno general consolidado. Este se define como el balance global del gobierno general
en base caja ajustado por las transferencias al segundo pilar del sistema de seguridad
social, la venta de licencias de telefonia mdvil, y los pagos para compensar a los
trabajadores por pérdidas de salarios debido a inflacion pasada.

3. Reglas fiscales

El gobierno central esta limitado por dos reglas fiscales primarias. Una, es que el déficit
nominal del presupuesto anual no se puede exceder sin aprobacion parlamentaria. Esta
regla ha llevado a estimaciones excesivamente conservadoras de los ingresos y al uso de
reservas de gastos en el presupuesto, asi como a obviar el limite a traves del uso de
procedimientos contables complejos. Por ejemplo, las transferencias para compensar los
déficits en el fondo de pensiones en 1999 se trataron como financiamiento y de esa forma
no afectaron el déficit del presupuesto definido en base caja. La regla del déficit nominal
puede llevar también a la acumulacion de atrasos y a practicas no transparentes de
acumulacion de deuda para mostrar un déficit de caja menor (por ejemplo a través de la
utilizacion de instrumentos de descuento).

La otra regla fiscal es el limite a la relacion deuda/PIB que de acuerdo a la constitucion
no puede exceder 60 por ciento. Cuando esta relacion deuda/PIB sube sobre el 50 por
ciento aumentan las restricciones al endeudamiento en forma gradual. El limite se aplica
a toda la deuda publica, incluyendo las garantias.

4, Fondos extrapresupuestarios

Se toleran transacciones fuera del presupuesto asi como un alto grado de vinculacion de
ingresos, principalmente para los fondos extrapresupuestarios. La proliferacion de fondos
extrapresupuestarios tanto a nivel del gobierno central como de los gobiernos locales
complica la transparencia en los roles de las varias instituciones publicas.
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5. Préstamos directos

Los préstamos directos netos se tratan como financiamiento del déficit. Hay numerosos
ejemplos de préstamos, principalmente a fondos extrapresupuestarios, que son utilizados
para reducir el déficit. Por ejemplo, en 1999 el gobierno necesitaba pagar cantidades
mayores que las programadas por desahucios a los mineros y en vez de conseguir una
autorizacion presupuestaria explicita, efectud el gasto a través de un préstamo del Fondo
del Trabajo a la Agencia de Restructuracion Industrial quién a su vez realizo el pago.

También hay un tratamiento inconsistente de los atrasos entre afios fiscales y un
tratamiento poco claro en el presupuesto de las donaciones de la Union Europea y del
cofinanciamiento. Por ejemplo, los pagos de atrasos a los pensionados y funcionarios
publicos de salarios y beneficios se tratan como financiamiento a pesar de que el
presupuesto se elabora en base caja.

6. Garantias

El presupuesto no contiene informacion de los pasivos contingentes, aunque el gobierno
planea informar sobre las garantias como parte del presupuesto (y desde mayo del 2000
ha publicado esta informacién en los informes trimestrales).

7. Empresas publicas

Las empresas publicas no financieras se manejan en términos comerciales o con subsidios
claramente identificados. El presupuesto no contiene informacién de las operaciones
cuasifiscales.

8. Normas y practicas presupuestarias

Algunas autorizaciones de gasto no expiran al final del afio fiscal, en particular, el gasto
financiado con créditos y donaciones externas, o gasto definido por el Consejo de
Ministros, y parte del gasto se ejecuta sobre la base del presupuesto del afio anterior
(aunque no esta regulado por un plan financiero separado).

Los fondos y las agencias pueden reasignar gastos unilateralmente entre partidas
presupuestarias y hacerlo sin informar al MH. No esté claro si el presupuesto incluye el
costo total de los programas (lo que ha quedado en evidencia en el pasado por los atrasos
y el uso sistematico de reservas presupuestarias) y no se incluye en la documentacion
presupuestaria informacion completa sobre los supuestos utilizados para determinar los
costos de los programas.

9. Gasto tributario

El presupuesto no contiene informacion de los gastos tributarios.
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TURQUIA %
1. Cobertura del presupuesto

La cobertura limitada del presupuesto dificulta el manejo fiscal. Una parte sustancial del
gasto publico ocurre fuera del presupuesto , con poco o ningun control o informacion.
Hasta 1999 existian 13 fondos extrapresupuestarios, que representaban el equivalente de
15 por ciento del gasto primario del gobierno central o cerca de 3 por ciento del PNB, que
no estaban sujetos a revision del parlamento en el proceso presupuestario.

El presupuesto que se somete a la aprobacion del parlamento excluye los fondos
revolventes y extrapresupuestarios operados por las agencias del gobierno central y las
instituciones de seguridad social. El presupuesto incluye las transferencias a los institutos
de seguridad social, a las empresas publicas, fondos extrapresupuestarios y fondos
revolventes pero la documentacidn presupuestaria no contiene informacion sobre sus
politicas ni sobre su situacion financiera. También no se incluyen en el presupuesto una
alta proporcion de los proyectos financiados con recursos externos.

2. Indicadores fiscales

Los principales indicadores fiscales son el balance global y el primario del gobierno
central presupuestario. La documentacion presupuestaria no incluye una evaluacién
cuantitativa ni cualitativa de la sostenibilidad fiscal de mediano plazo, ni un anélisis de la
posicién de la politica fiscal. Aunque se prepara un Plan de Desarrollo quinquenal, éste
no se revisa anualmente.

3. Fondos presupuestarios

El presupuesto del gobierno central incorpora un gran numero de los llamados fondos
presupuestarios, como el de Vivienda, que en la practica operan como instituciones fuera
del presupuesto ya que éste sélo contabiliza la transferencia de recursos hacia esos fondos
pero no el total de sus ingresos y gastos.

4. Fondos extrapresupuestarios

Existen unos 3.000 fondos revolventes y agencias con cuentas especiales, principalmente
en los sectores de salud y educacion, que efectlan operaciones extrapresupuestarias
equivalentes a mas del 1 por ciento del PNB. Un nimero creciente de actividades
publicas, especialmente en el &rea de los servicios de seguridad social, se efectdan a
través de fundaciones publicas constituidas en las entidades que forman parte del

% Basado en FMI, “Turkey: Report on the Observance of Standards and Codes (ROSC)”, FAD, June 2000
and FMI, “Turkey—Update to the Report on the Observance of Standards and Codes, 2002”, April 2002.
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presupuesto pero sin estar sujetas a los requisitos normales de contabilidad y reporte de
actividades.

Ademas, gastos de las instituciones de seguridad social equivalentes al 8 ¥ por ciento del
PNB estaban en 1999 fuera de la cobertura del presupuesto, reportando directamente a
sus ministerios de linea y auditados por el Auditor General que depende de la oficina del
Primer Ministro, y cuyos informes no se hacen publicos.

5. Garantias

El gobierno otorga garantias a las empresas publicas, gobiernos locales, fondos
extrapresupuestarios, bancos de fomento publicos y privados, y a las universidades. El
gobierno da a conocer informacion sobre pasivos contingentes, principalmente de
garantias sobre préstamos, desde 1999 en la pagina web del Tesoro. Sin embargo, esta
informacion no indica el periodo de las garantias ni se realiza un analisis de la
probabilidad de su efectivizaciéon. Por lo tanto, no se puede evaluar el costo potencial
presupuestario que representan las garantias.

Ademas, no se publica informacion sobre los pasivos contingentes sustanciales asociados
a las garantias otorgadas en el contexto de los contratos APPs.

6. Asociaciones Publico-Privadas (APPs)

Bajo estos arreglos, la entidad privada recibe la autorizacién para operar un activo
publico durante un determinado periodo de tiempo durante el cual es responsable de
realizar las inversiones y el mantenimiento necesarios a cambio de una compensacion
financiera. Con este proposito, el gobierno garantiza determinados niveles de ventas y/o
uso de insumos, el pago por el retorno de los activos al gobierno al final del periodo de la
concesién, asi como el endeudamiento de corto plazo de la empresa concesionaria.

7. Empresas publicas

La participacion del gobierno en la economia a través de empresas estatales y bancos
toma numerosas formas que no siempre se reflejan en la documentacidn presupuestaria.
El presupuesto del gobierno no refleja plenamente los costos de las actividades
cuasifiscales efectuadas por las empresas publicas no financieras. Uno de los aspectos
principales de la relacion entre el gobierno y estas empresas son las llamadas “pérdidas
por cumplimiento de tareas”que las empresas incurren cuando proveen bienes y servicios
por debajo del costo de produccion o por las compras de productos agricolas a precios
por encima de los precios del mercado internacional (principalmente tabaco, cereales y
beterragas). Hasta recientemente estas operaciones 0 no se reportaban o se subestimaban
significativamente. El resultado era que las empresas no pagaban los impuestos ni las
contribuciones a la seguridad social.
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En este contexto se ha utilizado la practica de compensar por las pérdidas a través de los
impuestos debidos por las empresas 0 consolidar estas pérdidas y compensarlas a través
del presupuesto de un afio. En 1999 las pérdidas por este concepto equivalieron a cerca de
1 % percent del PNB, de las cuales el presupuesto solo apropioé un margen muy pequefio
al mismo tiempo que cerca del 1 por ciento del PNB (de un saldo de cerca de 2 por ciento
que el gobierno le debia a las empresas) fué compensado a través de la eliminacion de
pasivos (préstamos o garantias de crédito efectivadas) de las empresas con el gobierno.
Se han concedido compensaciones a través de los impuestos debidos en varios
presupuestos para un nimero limitado de casos.

Hasta muy recientemente, el presupuesto del gobierno no reflejaba el costo de las
actividades cuasifiscales de los bancos estatales. Los dos bancos estatales mas grandes
conceden créditos subsidiados a los agricultores y a las empresas pequefias y medianas. A
fines de 1999, el saldo de pérdidas por este concepto equivalia al 12 % por ciento del
PNB. El presupuesto del 2000 incluy6é una apropiacion explicita por el costo de los
subsidios de crédito concedidos por los bancos estatales al mismo tiempo que se los
comenzd a eliminar, y se esperaba que el saldo de estas pérdidas se cubriera con papeles
del gobierno y se remuneraran.

8. Normas y préacticas presupuestarias

Las responsabilidades por el manejo fiscal estan repartidas entre varias instituciones. Tres
instituciones estan envueltas en la preparacion, ejecucion y control del presupuesto: el
MH, el MP, y el Tesoro, cada una de ellas presidida por un ministro diferente. El MH es
responsable de la preparacion y ejecucion del presupuesto, de la contabilidad
presupuestaria, de la preparacién de los informes presupuestarios, y de la recaudacion de
ingresos. EI MP es responsable de la preparacion del programa de inversiones publicas,
del marco macroecondmico, y de las estadisticas de finanzas publicas. EI Tesoro es
responsable por el manejo de caja y de la deuda publica, de la mayoria de los fondos
extrapresupuestarios, y de las empresas publicas. Para algunas instancias—pago de
intereses, transferencias a los institutos de seguridad social—Ia ejecucion del presupuesto
estd en la préctica controlada en la etapa de pagos por el Tesoro, que ejerce
discrecionalidad en la priorizacion de las peticiones de caja de las unidades ejecutoras del
gasto.

La preparacion del presupuesto estd liderada principalmente por las peticiones de los
ministerios de linea para aumentar gasto (presupuestacion de abajo hacia arriba) y por los
cortes de las peticiones que realiza el MH.

Las divergencias entre las estimaciones del presupuesto y lo que efectivamente ocurre en
la practica han sido sustanciales en el pasado debido a la alta volatilidad del entorno
macroecondmico y de una consideraciéon inadecuada de los riesgos fiscales. El gasto
primario nominal excedi6 las estimaciones presupuestarias en un 20 por ciento en
promedio durante el periodo 1989-97, obligando a aprobar presupuestos suplementarios.
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Las partidas presupuestarias se mantienen abiertas por un periodo adicional (“periodo de
compensacion”) despues del término del afo fiscal, durante él cual continta la
contabilizacién de las operaciones asociadas con el periodo previo. En este periodo se
pueden registrar algunos pasivos (pagos diferidos, prestamos que no involucran
movimientos de caja) y activos que no generan caja. Los compromisos no se registran ni
se monitorean por lo cual los atrasos de las cuentas por pagar pueden acumularse sin ser
detectados.

9. Gasto tributario

La documentacion presupuestaria no incluye informacion sobre gastos tributarios.
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V. CONCLUSIONES

1. Las operaciones extrapresupuestarias de los paises revisados requieren de la
formulaciéon de lineamientos alternativos y complementarios a los de la OCED. La
experiencia de los paises analizados para este trabajo muestra que las practicas en materia
de operaciones extrapresupuestarias son mas diversas que aquellas para las cuales la
OCED establecié lineamientos de mejores practicas. Ademas, estos paises muestran
ciertas caracteristicas en su manejo presupuestario que hacen que se requiera adaptar los
lineamientos de la OCED. Por ultimo, algunos de los lineamientos alternativos responden
a diferencias conceptuales respecto a ciertos puntos que sirven de base a los lineamientos
de la OCED, como es el caso de los préstamos directos y garantias. Por estas razones, el
trabajo propone y discute lineamientos complementarios y alternativos a los de la OCED.

2. La proliferacion de las operaciones extrapresupuestarias ha dependido de las
restricciones presupuestarias. El andlisis de las operaciones extrapresupuestarias muestra
que la proliferacion en el uso de estas operaciones ha dependido en forma importante de
las restricciones presupuestarias que los paises han enfrentado, las que a su vez han
estado condicionadas por factores politicos, econdmicos y sociales. Asimismo, la
reduccion o eliminacién de estas operaciones ha estado condicionada principalmente por
los mismos factores.

3. Las normas y practicas presupuestarias han contribuido al uso de operaciones
extrapresupuestarias y a desvirtuar el papel del presupuesto como el principal
instrumento de la politica fiscal. El presupuesto aprobado por el congreso termina no
siendo un buen indicador de la ejecucion presupuestaria. Entre estas normas y practicas
podemos mencionar las reestimaciones optimistas de ingresos por parte del congreso,
excesiva flexibilidad en el tratamiento de los gastos rezagados, demasiada
discrecionalidad para aumentar gastos o reasignarlos tanto por parte del congreso como
por el gobierno. Por otra parte, reglas que buscan asegurar el cumplimiento de las metas
macroecondmicas como son las reglas fiscales, o a lograr una asignacion predeterminada
de los recursos como son la vinculacion de ingresos y los requisitos de gastos, pueden
resultar en inconsistencias y obligar a buscar mecanismos como las operaciones
extrapresupuestarias para cumplir con la letra de la ley aunque no necesariamente con el
espiritu.

4. El uso de los distintos tipos de operaciones extrapresupuestarias también responde
a diferentes motivos. Las garantias pueden usarse para obviar las restricciones
presupuestarias inmediatas. Otras, como las actividades cuasifiscales ejecutadas a traves
de precios administrados, direccionamiento del crédito, sobretributacién y/o extraccién
de las utilidades de las empresas publicas, y la vinculacion de ingresos y requisitos de
gastos pueden justificarse por razones sociales, fallas de mercado o bien porque
administrativamente no es posible implementar un programa de subsidios bien dirigido.
Por altimo, otras como los gastos tributarios pueden constituir una alternativa para obviar
las reglas fiscales y asignar recursos sin sujetarse a la disciplina y al proceso
presupuestario.
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5. En los Gltimos afios ha habido un reconocimiento por parte de los paises de la
necesidad de reglamentar el uso de las operaciones extrapresupuestarias. Brasil, Chile y
México han realizado avances significativos en la regularizacion de estas operaciones
mientras que Ecuador muestra avances menores, experimentando retrocesos en el camino
producto de la crisis econdmica del 1999-2000 y la inestabilidad politica de los Gltimos
afios.

6. Se pueden distinguir tres etapas en el proceso de regularizacion de las operaciones
extrapresupuestarias. Primero se busca transparentarlas, para luego reducirlas y por
altimo incorporarlas al presupuesto. Para transparentarlas se ha buscado identificarlas,
cuantificarlas, y proveer informacién en la documentacion presupuestaria. Para reducirlas
se les ha impuesto limites y reglamentado su uso. Para incorporarlas al presupuesto se
han utilizado diversos mecanismos que incluyen la transformacién de los fondos
extrapresupuestarios en fondos virtuales, la compensacion de las actividades cuasifiscales
con transferencias del presupuesto, y el provisionamiento de los pasivos contingentes
asociados a las garantias otorgadas. Las tres etapas pueden implementarse
simultadneamente para distintas operaciones ya que es posible avanzar mas rapidamente
para algunas que para otras. Los gastos tributarios parecieran ser el ultimo bastion de
resistencia, ya que ninguno de los casos revisados cumplian con mas de dos de los
lineamientos de la OCED.

BRASIL

8. Brasil ha logrado un gran progreso en el manejo de las finanzas publicas en estos
ultimos afos. La piedra fundamental de este esfuerzo fué la aprobacién en mayo de 2000
de la LRF. Las reformas han mejorado el realismo del presupuesto federal y su
consistencia con las restricciones macroeconémicas, asi como su efectividad para la
asignacion de recursos. El presupuesto se caracteriza por una cobertura amplia y por estar
respaldado por metas de mediano plazo. No hay fondos extrapresupuestarios y aunque
existen varios fondos presupuestarios éstos son parte integral del presupuesto federal y
deben cumplir con todos los procedimientos presupuestarios de la preparacion y
ejecucion del presupuesto. La documentacion presupuestaria establece las metas fiscales
para el gobierno federal y las empresas publicas no financieras para el ejercicio fiscal
corriente y para los tres afios subsiguientes. También proporciona informacion sobre la
ejecucion presupuestaria de los dos afios fiscales precedentes y sobre los pasivos
contingentes y gastos tributarios.

9. Persiste sin embargo una vinculacion excesiva de los ingresos tributarios lo que
junto a los gastos obligatorios deja un espacio pequefio para gastos discrecionales. Esto
constituye un problema porque el presupuesto esta expuesto a choques tanto externos
como internos que pueden obligar a sub-ejecutar el presupuesto.

10. A su vez, las normas presupuestarias se caracterizan por otorgar demasiada
flexibilidad a la estimacion de ingresos y al nivel de gasto total por parte del congreso, a
la ejecucidn del gasto discrecional y del asociado a la vinculacion de ingresos, al manejo
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de los gastos rezagados, al uso de apropiaciones suplementarias, y al plazo de aprobacién
del presupuesto por el congreso contribuyendo a disminuir la disciplina presupuestaria y
a aumentar la rigidez del presupuesto. Se produce una especie de circulo vicioso en
relacion a la capacidad del ejecutivo de implementar el presupuesto aprobado por el
congreso, lo que lo debilita en sus funciones de asignacidn de recursos y administrativas.

11. El proceso presupuestario se caracteriza por un excesivo “blindaje”. Las reglas
fiscales son numerosas y buscan alcanzar diversos objetivos simultaneamente, lo que
junto con la vinculacion de ingresos y requisitos de gastos extensivos contribuye a una
compartamentalizacion y posiblemente a inconsistencias en la asignacion y uso de los
recursos. Un ejemplo en que el excesivo blindaje puede estar demorando la
implementacion de proyectos es en el area de las APPs.

12. Brasil ha buscado implementar un marco para las APPs que evite que estos
contratos se utilicen para obviar el presupuesto. La filosofia de APPs busca que se
respeten las reglas de responsabilidad fiscal en su ejecucion, obtener transparencia en los
procedimientos y decisiones, y lograr una asignacién objetiva de riesgos entre la partes
que asegure la sostenibilidad financiera y la explotacion de las ventajas socioecondémicas
de los proyectos. Las concesiones en que mas del 70 por ciento de la remuneracion del
inversionista privado sea pagada por el ente publico requieren autorizacion legislativa
especifica.

13. Brasil ha logrado avances significativos en materia de actividades cuasifiscales y
garantias. Las operaciones cuasifiscales se han reducido significativamente y el
presupuesto incluye transferencias para cubrir las que permanecen. A este respecto,
Brasil constituye una de las excepciones respecto al uso de las empresas publicas no
financieras como via para operaciones cuasifiscales a través de precios administrados o
apropriacion de excedentes de las empresas. Las empresas publicas no pueden recibir
privilegios fiscales que no se otorguen también al sector privado. Sin embargo, la
complejidad de los programas de crédito implementados a través de las instituciones
publicas financieras dificulta la estimacion del costo y los subsidios de estos programas, y
los requerimientos de encaje son elevados, constituyendo una fuente de recursos para el
banco central que no esta incluida en el presupuesto. Se aplican reglas estrictas al
otorgamiento de garantias por parte del gobierno federal y aunque no se reglamentan las
garantias al sector privado, no es practica concederlas.

14. La practica de gastos tributarios parece no ajustarse a las disposiciones legales.
Aunque la LRF establece requisitos estrictos para el otorgamiento de beneficios fiscales
parece ser que en la practica es posible obviar estas restricciones. Los beneficios fiscales
no sélo estan creciendo en relacion a los ingresos de los impuestos para los cuales se
conceden sino que no se realizan evaluaciones sistematicas de ellos, ni tampoco se
discuten como parte del proceso presupuestario.
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CHILE

15. La regla fiscal del balance estructural ha contribuido a lograr avances importantes
en materia presupuestaria. El uso del concepto de balance estructural como meta fiscal ha
sido fundamental en el manejo presupuestario ya que ademas de su importancia desde el
punto de vista macroecondmico ha servido de marco para incorporar al proceso
presupuestario las operaciones extrapresupuestarias bajo la Ley Reservada del Cobre.
También se han incorporado al presupuesto los intereses devengados de los bonos de
reconocimiento y las operaciones del Fondo de Estabilizacion del Petrdleo. A su vez, el
Fondo de Compensacion del Cobre se incorporo al presupuesto como financiamiento y el
Fondo de Infraestructura se convirtio en un fondo virtual.

16.  Chile ha avanzado también en relacion a los préstamos directos, garantias y gastos
reservados. Se ha buscado disminuir la importancia de los préstamos directos y se han
tomado medidas para aumentar la eficiencia de las operaciones que se realizan, con el
gobierno actuando como banca de segundo piso y la banca privada asumiendo el riesgo
de no pago. Ademas, se han transparentado las garantias y los pasivos contingentes
asociados a esas garantias entregando informacion en la documentacion presupuestaria. A
la vez se han desarrollado metodologias para estimar el valor esperado de las garantias
otorgadas bajo las APPs. Se ha buscado ademas reducir el monto de los gastos reservados
y el tamafio de la reserva de contingencia presupuestaria. Estd en discusion en el
congreso un proyecto de ley de responsabilidad fiscal que busca institucionalizar la regla
de balance estructural, fortalecer el régimen de garantias, y crear un Fondo de Reserva de
Pensiones y un Fondo de Contingencia contra el Desempleo.

17.  También se ha avanzado en relacion a las actividades de las empresas publicas.
Esta en discusidn en el congreso un proyecto de ley para la administracion corporativa de
las empresas publicas y privadas, que busca uniformar ciertos principios para ambos tipos
de empresas. Esta ley también reglamentaria las actividades cuasifiscales efectuadas por
las empresas publicas, deslindando de responsabilidad a sus directores por los costos que
ellas implican siempre y cuando antes de proceder cuenten con autorizacién a través de
un decreto del ministerio de hacienda en que se especifican, entre otros, las transferencias
a recibir para cubrir los costos estimados. Sin embargo, no contiene provisiones para
alinear el régimen impositivo y la politica de dividendos de las empresas publicas con los
de las empresas privadas.

18. Las normas Yy practicas presupuestarias no constituyen una fuente muy
significativa de desvios en la ejecucidn presupuestaria. EI papel que juega el congreso en
el proceso presupuestario en Chile es subsidiario al del ejecutivo ya que no puede
aumentar los ingresos ni el gasto total, ni tampoco efectuar reasignaciones de gastos entre
programas. Normalmente el presupuesto es un indicador fidedigno del gasto ejecutado
aungue las normas presupuestarias permiten que ciertos gastos excedan automaticamente
la apropiacion presupuestaria y que el gobierno exceda por cierto porcentaje gastos como
los de inversidn. La reserva de contingencia presupuestaria discrecional (alrededor de un
1 por ciento del gasto total) también permite efectuar gastos no contemplados en el
presupuesto. El gobierno también ha buscado implementar mecanismos permanentes y
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puntuales que contribuyan a aumentar el espacio fiscal para gastos discrecionales como
los Fondos Concursables, y la Provision para Distribucion Suplementaria del presupuesto
del 2006.

19. Las operaciones extrapresupuestarias se realizan principalmente via las empresas
publicas. Existen actividades cuasifiscales efectuadas a través de ENAP, ENAMI, el
METRO, Ferrocarriles del Estado (EFE) y Correos. Las actividades cuasifiscales de
ENAP se compensaron en el 2005 a través de la disminucion del pago de dividendos por
parte de la empresa, mientras que las del METRO y EFE se compensan a través de
garantias del gobierno central a su endeudamiento, y con repagos directos de la deuda
externa garantizada por el gobierno. Correos estd exento del pago del IVA y otorga
subsidios cruzados. Ademas el régimen tributario de la mayoria de las empresas publicas
mas importantes aplica una sobretasa de 40 por ciento a las utilidades, a la vez que el
régimen de dividendos (con excepcion de ENAP desde el 2005) obliga a las empresas a
transferir casi o la totalidad de sus utilidades.

20. Otra forma de operacién extrapresupuestaria la constituyen los préstamos
directos. El subsidio implicito de los préstamos directos no se estima ni se incorpora al
presupuesto, que tampoco contiene el flujo de préstamos y pagos porque al utilizarse la
contabilidad presupuestaria en base devengada y de acuerdo al MEFP 2001, éstas
operaciones se clasifican como financiamiento ya que no afectan el patrimonio neto del
gobierno.

21. Los gastos tributarios constituyen potencialmente una via para aumentar las
operaciones extrapresupuestarias. A partir del 2003 se realizan estimaciones de gastos
tributarios que se incluyen junto con una descripcion de la metodologia utilizada en la
documentacion presupuestaria. Sin embargo, no se realiza un analisis los gastos
tributarios, que tampoco se discuten en el proceso presupuestario, e igualmente no se
realizan evaluaciones periodicas de estos gastos.

ECUADOR

22, Ecuador ha logrado progreso en ciertas areas del manejo presupuestario a través
de la implementacion de una LRF y en la provisién de informacion. La incorporacion al
presupuesto tanto de los ingresos petroleros obtenidos del crudo pesado como la
identificacion de su destino presenta un importante avance, no asi el aumento en la
vinculacion del uso de estos recursos.

23.  El marco presupuestario ha sufrido un deterioro importante en los ultimos afios.
Este deterioro ha sido el resultado de cambios en las reglas presupuestarias que han
llevado a un fraccionamiento del marco legal; una intensificacion de la vinculacion de
ingresos y requisitos de gastos; y un aumento de las operaciones extrapresupuestarias.
El punto de partida para reformar el marco presupuestario podria ser aprobar una ley
organica presupuestaria del tipo que el pais tenia afios atras, antes de que la aprobacion de
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diferentes normas condujeran a una situacion en que hay reglas diferentes, sin una
jerarquia clara, para los distintos aspectos del manejo financiero del gobierno.

24, La cobertura del presupuesto es limitada. Los ingresos y gastos del gobierno
central se presentan en términos netos, con una parte significativa de los ingresos
presupuestarios y los gastos asociados a esos ingresos que no se incluyen en el
presupuesto. Las operaciones extrapresupuestarias son también importantes todo lo cual
hace que el presupuesto subestime significativamente el tamafio de las operaciones del
gobierno. El presupuesto no incluye proyecciones a pesar de que la LRF requiere que los
gastos de inversion se presenten en forma multianual.

25. No se utilizan indicadores fiscales claros a la vez que existen numerosas reglas
fiscales. No se utilizan indicadores fiscales como por ejemplo el balance global o en
cuenta corriente, o las necesidades de financiamiento, para establecer las metas de la
politica fiscal. El énfasis parece colocarse més en aquellos indicadores a los cuales aplica
la LRF que son el crecimiento del gasto primario (excluyendo la inversion), el déficit no
petrolero, el crecimiento de los gastos de operacion de la banca de desarrollo, y la
relacion deuda publica al PIB. El hecho de que las reglas fiscales se apliquen al
presupuesto aprobado y no a la ejecucion presupuestaria permite que en la practica estas
reglas con excepcion de la de deuda no se hayan cumplido ex post.

26. El manejo del presupuesto se caracteriza por cuantiosas operaciones
extrapresupuestarias. Estas incluyen principalmente las actividades cuasifiscales
ejecutadas a través de PetroEcuador, las empresas eléctricas y de telecomunicaciones, las
empresas del Fondo de Solidaridad y la banca de desarrollo; la vinculacion de ingresos y
requisitos de gastos; y los gastos tributarios. PetroEcuador debe transferir todos sus
ingresos al presupuesto después de deducir sus costos con la determinacion de estos
efectuada en forma poco transparente y sujeta a negociacién. El gobierno también puede
cortar el presupuesto de inversiones de la empresa en forma arbitraria. Los subsidios al
consumo de combustibles que se otorgan a través de precios administrados son
sustanciales y crecientes y se compensan a través de disminucion en el pago de
impuestos. Los subsidios implicitos al consumo de energia eléctrica son tambien
significativos y crecientes, con el presupuesto transparentando sélo una parte de ellos a
partir del 2005. Aunque no existe una cuantificacion de los gastos tributarios, se estima
que estos también son significativos, y con el agravante que contindan aumentando.

217. La vinculacion de ingresos es extensa y cubre tanto los ingresos petroleros como
los no petroleros. A diferencia de otros paises donde los ingresos se vinculan en su
mayoria a ciertos sectores, Ecuador usa en forma significativa la vinculacion de ingresos
para programas especificos.

28. Las normas y précticas presupuestarias contribuyen a generar operaciones
extrapresupuestarias y a desvirtuar el papel del presupuesto. Las normas presupuestarias
permiten que el ejecutivo aumente el gasto total en un 5 por ciento sin aprobacion del
congreso. Ademas el congreso aprueba el gasto a un nivel muy agregado lo que unido al
hecho de que puede modificar la composicion del gasto y de que el ejecutivo puede
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reasignar gasto sin aprobacion del congreso puede resultar en que el presupuesto
aprobado no sea un buen indicador del presupuesto que se ejecuta.

MEXICO

29. México ha realizado esfuerzos importantes en los ultimos afios para aumentar la
cobertura del presupuesto a través de diversos mecanismos. Estos incluyen la
identificacion y cuantificacion de ciertas operaciones extrapresupuestarias, el
establecimiento de reglas para el funcionamiento de los fideicomisos, la aprobacion de un
nuevo régimen fiscal para PEMEX, la definicion de normas para los contratos de
concesion y PPS, la identificacion, cuantificacion y reporte de garantias otorgadas por el
gobierno, la preparacién de un presupuesto de gastos fiscales, y la aprobacién de una
nueva ley de presupuestos y responsabilidad hacendaria.

30.  Ciertas operaciones extrapresupuestarias se incluyen en un indicador fiscal y uno
de deuda que se utilizan en el marco macroeconémico y se reportan al congreso. Las
operaciones extrapresupuestarias realizadas a través de PIDIREGAS, IPAB, FARAC, y
PAD se cuantifican y se incluyen en el RFSP y en los SHRFSP para su incorporacion en
el andlisis macroeconomico y se reportan al congreso en los Informes Trimestrales. Al
mismo tiempo se ha buscado amarrar estas operaciones a través de limites establecidos en
el presupuesto y aprobados por el congreso. Sin embargo, el manejo de la politica fiscal
no contempla metas respecto al RFSP concentrdndose solamente en el balance tradicional
que incluye sdlo las operaciones presupuestarias.

31. Igualmente se ha buscado identificar, registrar e informar al congreso sobre los
fideicomisos, a la vez que se han fortalecido las normas que los rigen. Las normas
establecidas reglamentan la constitucién de estos fondos, su funcionamiento y los aportes
fiscales que reciben. Por ejemplo, el presupuesto de egresos para el 2006 establece
explicitamente la prohibicion de celebrar fideicomisos que tengan como propdsito eludir
la anualidad del presupuesto. Ademas se han disminuido en numero, consolidandose
algunos y eliminandose otros que habian cumplido su propdésito a la vez que se han
creado nuevos. Sin embargo, aunque existe mayor informacion y control sobre los gastos
efectuados a través de estos fondos, continGan sin estar sujetos a las reglas y proceso
presupuestario.

32.  Se debe informar trimestralmente al congreso respecto a los pasivos contingentes
asumidos como consecuencia de las garantias otorgadas. Los pasivos contingentes por
garantias corresponden fundamentalmente a operaciones de rescate bancario, carretero, y
las operaciones de endeudamiento de la banca de desarrollo. Las garantias al sector
privado en el marco de los PIDIREGAS directos las otorga PEMEX con previa
autorizacion de la Secretaria de Hacienda.

33.  Se han efectuados cambios importantes en los referente a los contratos APPs y se
ha establecido un marco operativo para los contratos PPS. Luego de la primera
experiencia con concesiones en los 90s, México ha emprendido la reactivacion de estas
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operaciones estableciendo un marco legal, institucional y presupuestario que busca
explotar los beneficios de este tipo de proyectos salvaguardando al mismo tiempo las
finanzas publicas. En el marco presupuestario, las reglas establecen que no se pueden
asumir compromisos por este concepto sin previa aprobacion de la SHCP, debiéndose
informar de los flujos de pagos comprometidos al congreso en el presupuesto de egresos,
otorgandoseles un status de jure preferencial en los presupuestos siguientes.

34.  Se ha dado un paso importante para manejar a PEMEX mas en linea con los
lineamientos de gobernabilidad corporativa. Se aprobd un nuevo régimen fiscal para
PEMEX que disminuye y limita las transferencias de PEMEX al gobierno. A diferencia
del régimen anterior que era un impuesto sobre ventas, el principal impuesto en el nuevo
régimen es un derecho sobre ingresos menos costos. Como contrapartida a este régimen
fiscal se buscara aprobar una reforma al gobierno corporativo de PEMEX. Al mismo
tiempo la nueva ley de presupuestos definié una formula para que el precio del petréleo a
utilizarse en el presupuesto se determine bajo criterios técnicos y no politicos. Sin
embargo, se retuvo la politica de precios administrados para los combustibles,
ajustandolos sélo por la inflacién esperada aunque el subsidio implicito lo paga el
gobierno federal a través de una menor recaudacion del IEPS que es el mecanismo
utilizado para compensar a PEMEX.

35. Otras empresas publicas también efectlan operaciones cuasifiscales significativas.
Las compariias de electricidad subsidian el consumo residencial y rural de electricidad
por el cual no reciben transferencias del gobierno federal. Sin embargo, el gobierno ha
establecido un mecanismo de compensacion a través del cual las empresas deben efectuar
pagos al gobierno federal por el uso de los activos que le pertenecen a éste. También hay
subsidios implicitos en el consumo de agua, pero no se publica informacién sobre su
monto ni la distribucién por tipo de usuario. El tratamiento asimétrico de las utilidades y
pérdidas del Banco de México—por el cual las utilidades se transfieren al gobierno
mientras que las pérdidas son absorbidas por el BM—podria llegar a erosionar su capital
como ocurrio en el 2001. Los bancos de desarrollo efectian operaciones cuasifiscales las
que contribuyen a explicar las pérdidas persistentes y la necesidad recurrente en el pasado
de recapitalizacién de estas entidades por parte del gobierno federal.

36. El gobierno debe entregar anualmente al congreso un presupuesto de gastos
fiscales pero éste no se incorpora a la discusion presupuestaria. EI monto de gasto
efectuado a través de este mecanismo no s6lo es alto sino que ha aumentado
sustancialmente en los ulimos afios hasta alcanzar en el 2006 el equivalente a casi la
mitad de los ingresos presupuestarios del gobierno federal y un 40 por ciento de los
egresos. Aungue parte de este aumento se va a revertir en el futuro, los gastos tributarios
continuarian representando una asignacién de recursos realizada por fuera del
presupuesto que es demasiado importante para no ser considerada en las discusiones
presupuestarias. Ademas no se realizan evaluaciones periddicas de los gastos fiscales que
aparecen como urgentes por la magnitud que han alcanzado y la tendencia que presentan
estos gastos.
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37. La nueva ley de presupuestos aprobada recientemente introduce mejoras
significativas en el manejo presupuestario y establece la meta de equilibrio
presupuestario. La Ley promueve la responsabilidad en las finanzas publicas, la
transparencia y la rendicion de cuentas, el orden y certidumbre en la aprobacion anual del
paquete econdmico, el impulso al federalismo y la modernizacion presupuestaria. La Ley
establece que el paquete econdmico se formulara con base en proyecciones de mediano
plazo, define una férmula para que el precio del petréleo se determine bajo criterios
técnicos y no politicos, y preve reglas claras para la distribucion de los excedentes de
ingresos. También define los mecanismos de ajuste en caso de caida de los ingresos,
establece que nuevas leyes que impliquen mayores gastos deberan identificar la fuente de
ingresos para cubrirlos, y limita, controla y transparenta el gasto en recursos humanos del
gobierno. Ademas establece reglas para destinar recursos a fideicomisos y para cubrir los
gastos rezagados, fortalece las sanciones por incumplimiento con las disposiciones de la
Ley, adelanta los plazos para enviar la documentacion presupuestaria al congreso, y
prevé herramientas para asignar el gasto de manera mas transparente y eficiente. La meta
fiscal se establecio en la nueva ley de presupuestos.
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