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Durante mas de una década, las organizaciones de la sociedad civil de todas partes del mundo, y las
instituciones financieras internacionales, han estado presionando a los gobiernos para que le brin-
den al publico informacion presupuestaria mas completa. La Open Budget Survey (OBS, Encuesta de
Presupuesto Abierto) del International Budget Partnership (IBP) examina el acceso, en diferentes
paises del mundo, alos ocho informes presupuestarios clave que los gobiernos deberian publicar para
permitirle a la sociedad civil, las instituciones de vigilancia y los miembros del publico participar efi-
cazmente en los procesos presupuestarios y responsabilizar a los gobiernos por la manera en la que
usan los fondos publicos. En dos guias complementarias de esta guia — la Guia para la transparencia
en los informes presupuestarios del gobierno: épor qué son importantes los informes presupuestarios y
qué debertan incluir?yla Guia para la transparencia en los informes presupuestarios del gobierno: como
puede la sociedad civil usar los informes presupuestarios para la investigacion y el activismo — el IBP
describe laimportancia de cada informe presupuestario clave, la informacion que deberia contenery
de qué manera las organizaciones de la sociedad civil pueden usarlos.

Esta guia complementaria va mas alla de los ocho informes presupuestarios clave cubiertos en las guias
originales para examinar otras areas de las finanzas publicas menos comprendidas y especialmente
vulnerables ante los esfuerzos de evitar que se sometan al escrutinio publico. Las areas que el guia
cubre son las siguientes:

Fondos extrapresupuestarios

Gastos Fiscales

Actividades Cuasi fiscales

Pasivos Contingentes

Pasivos Futuros

Las siguientes preguntas son respondidas en cada seccion del tema correspondiente:
6Qué son estas cuestiones o actividades y por qué generan interés?
6Qué informacién deberia incluir el gobierno en los documentos presupuestarios y otros

informes sobre estas cuestiones para ofrecer una imagen integradora de la situacion fiscal del
gobierno y aumentar la comprension por parte del publico de como se esta utilizando su dinero?



4Como pueden los grupos de la sociedad civil usar la informacién de estos documentos para
alcanzar sus objetivos de investigacion y activismo?

éDonde se puede encontrar mas informacion, ejemplos de paises y “modelos de informes”?

La guia complementaria se basa en las pautas y practicas existentes respecto a estas areas de las fi-
nanzas publicas que se reunieron de diferentes fuentes. En algunos casos, los ejemplos concretos son
escasos, ya que éstas son areas nuevas y complejas de los presupuestos publicos.

ElIBP continuara desarrollando este material e identificara otras cuestiones y actividades relacionadas
con las finanzas publicas que generalmente no se someten al escrutinio publico pero pueden tener una
relevancia importante para las finanzas publicas de un pais. Los resimenes adicionales que surjan se
agregaran en el sitio web del IBP: www.internationalbudget.org.



http://www.internationalbudget.org. 

Los fondos y las operaciones extrapresupuestarias tienen sentido en algunos casos, por ejemplo,
cuando garantizan una gestion mas eficaz de los esquemas de pensiones del gobierno o cuando estan
disefiados para ahorrar e invertir los ingresos provenientes de recursos naturales no renovables para
las generaciones futuras. Sin embargo, en otros casos, reflejan el interés del gobierno en mantener
ciertas partidas presupuestarias lejos del escrutinio ptblico. Aunque, en general, las organizaciones de
la sociedad civil (OSC) deberian organizar campafias para minimizar el uso de estos fondos, también
deberian evaluar: a) la validez del fundamento que sustenta los convenios fuera del presupuesto, y b)
la adecuacion de los convenios gubernamentales implementados para gestionar los fondos extrapre-
supuestarios y hasta qué grado garantizan suficiente transparencia y rendicion de cuentas.

El término fondos extrapresupuestarios generalmente se refiere alos recursos publicos y las transac-
ciones del gobierno que no estan incluidos en el presupuesto anual o que no estan sujetos al mismo
nivel general de informe, regulacion o auditoria que las otras partidas de finanzas ptblicas. Los fondos
extrapresupuestarios incluyen una amplia variedad de convenios, pero tradicionalmente, han incluido
fondos de pensidon y seguridad social, fondos mantenidos por las empresas propiedad del estado y otros
fondos secretos o discrecionales. Mas recientemente, también han incluido convenios para recursos
publicos provenientes de la extraccion de recursos naturales, la ayuda extranjera, la cancelacion de
deudas, los ingresos generados por las operaciones de privatizacion, y las sociedades ptiblico-privadas.

Cuando se combinan, estos fondos pueden ascender a una porcion significativa de las actividades del
gobierno. En promedio, los fondos extrapresupuestarios representan casi el 40 porciento de los gastos
del gobierno central en paises en transicion y en vias de desarrollo. La mayoria de estos fondos son
fondos de seguridad social, que constituyen un promedio del 26 por ciento de los gastos del gobierno
en estos paises (Allen and Radev 2006).

Se puede hacer unadistincidon entre esos fondos extrapresupuestarios que estan establecidos por leyes
yregulaciones presupuestarias y de otranaturaleza de un pais, y operan de conformidad con ellas; y las
transacciones fuera del presupuesto que se llevan a cabo sin tener en cuenta estas leyes y regulaciones
y, por lo tanto, deberian considerarse transacciones irregulares. Por ejemplo, una Ley de Fondos de
Pension podria establecer legalmente un fondo con pautas especificas que no requieran que siga las



regulaciones financieras generales del gobierno pero que si requieran que se informe publicamente de
la misma manera en que se informan otros gastos gubernamentales o que esté sujeto al mismo nivel
de auditoria que el uso de otros fondos publicos. Por el contrario, un fondo secreto que se mantiene
fuera del presupuesto e ignora las regulaciones financieras, los informes y los requisitos de auditoria
del gobierno puede dar lugar a transacciones ilegales o irregulares.

Eso no quiere decir que los fondos publicos no puedan gestionarse de manera eficiente y eficaz medi-
ante fondos extrapresupuestarios; en algunos casos, esto sucede. Sin embargo, segun el caso especifico,
los fondos extrapresupuestarios pueden no estar sujetos a algunos de los siguientes convenios que
brindan una vigilancia adecuada, o a ninguno de ellos:

aprobacion parlamentaria del presupuesto del gobierno;
cumplimiento con regulaciones financieras aprobadas;
estar contabilizados mediante los sistemas contables del gobierno;

ser informados mediante informes financieros entregados durante el afio o informes de fin de
afio;y

auditoria estatutaria por parte de la institucion superior de auditoria.

Es poco probable que las transacciones que se realizan fuera del presupuesto estén sujetas al mismo
tipo de disciplina financiera que las operaciones presupuestarias (por ejemplo, las empresas propiedad
del estado pueden tener sus propias regulaciones financieras y designar a sus propios auditores), en
parte porque son financieramente independientes y, en parte también, porque no se las compara ex-
plicitamente con otros gastos publicos. Esto puede generar un nivel mas alto de fraude, irregularidades
o el uso de dichos fondos para fines no autorizados. Ademas, el uso de fondos extrapresupuestarios
significa que el nivel de gastos informado por el gobierno puede ser minimizado. Es también mas dificil
comparar las finanzas de dos gobiernos si tienen diferentes niveles de fondos extrapresupuestarios.

En algunos paises, la auditoria de fondos extrapresupuestarios puede no realizarse tan oportunamente
como la de otros organismos del sector publico. Por ejemplo, en Ghana, los resultados de la auditoria de
los ministerios centrales del gobierno se informan al parlamento en un plazo de seis meses a partir de
lafinalizacion del afio fiscal. Por el contrario, el informe del Auditor General sobre las cuentas ptiblicas
de las juntas, corporaciones y otras instituciones estatutarias publicas para el afio que finaliza el 31 de
diciembre de 2006 no se presento al parlamento antes de septiembre 2008. Incluso en ese momento, el
informe de auditoria no estaba completo, ya que algunas entidades no habian presentado sus cuentas
auditadas. De manera similar, en Uganda, a mediados de 2007, las cuentas auditadas de 19 de las 49
agencias autonomas del gobierno registraban dos o mas afios de retrasos.



Los siguientes son algunos ejemplos de fondos extrapresupuestarios:

Fondos con sus propias fuentes de ingresos: Los fondos extrapresupuestarios pueden hacer
referencia a fondos de pension, seguridad social y de otro tipo que tienen sus propias fuentes

de ingresos independientes ademas de, o en lugar de, las provistas a través del presupuesto
gubernamental. En estos casos, los gastos del fondo se financian mediante los ingresos de los
impuestos o contribuciones identificados individualmente, aunque en algunos casos, también se
puede proveer un subsidio mediante el presupuesto. Un ejemplo es un fondo vial que se financia
mediante las tarifas de licencia de los vehiculos. Todos los vehiculos deben tener una licencia
anual y las tarifas se pagan a un fondo vial independiente. Este fondo luego se usa para financiar
la construccion y el mantenimiento de las calles. Este convenio puede proteger al fondo y
garantizar que se gaste en las actividades designadas. Sin embargo, también puede reducir el nivel
de escrutinio publico con respecto al uso del fondo.

En los tltimos afios, ha incrementado la cantidad de convenios similares a seguros que brindan
financiamiento para gastos tales como pensiones o servicios de salud. Por ejemplo, en Nigeria,

las pensiones de los ex empleados publicos se basan en las contribuciones realizadas al fondo de
pensiones por parte de los empleados publicos en actividad y no directamente del presupuesto
vigente de cada afio. Asi, los aportes de los empleados en actividad se invierten y se usan para
financiar futuros pagos de pensiones. De manera similar, en Ghana, en lugar de financiar los
servicios de salud directamente a partir del presupuesto, los ciudadanos y sus empleados realizan
aportes al National Health Insurance Scheme (Esquema Nacional de Seguro de Salud). En

cada caso, se han establecido fondos extrapresupuestarios especiales. Los pagos del gobierno
destinados a estos fondos pueden estar sujetos a aprobacion presupuestaria; pero el nivel general
de los recibos de los fondos y los pagos por parte de ellos, la gestion de los fondos, las regulaciones
financieras que los rigen y los convenios de informes y auditorias son independientes de los
convenios normales del gobierno. Esto no significa necesariamente que tales convenios sean mas
susceptibles a abusos que los del presupuesto del gobierno, pero si significa que merecen una
atencidn particular para garantizar que tales actividades extrapresupuestarias se gestionen de
manera transparente y responsable.

Fondos de recursos naturales: Los paises con muchos recursos naturales, petréleo o
diamantes, por ejemplo, pueden establecer fondos extrapresupuestarios para intentar
amortiguar la volatilidad de los ingresos provenientes de los recursos (los cambios drasticos en
los precios de los recursos pueden hacer que esta fuente de ingresos sea poco predecible) o para
invertir los fondos en generaciones futuras, dada su naturaleza no renovable. El Government
Pension Fund of Norway (Fondo de Pensiones del Gobierno de Noruega) y los Foreign Holdings
of the Saudi Arabian Monetary Agency (Activos Financieros Internacionales de la Agencia
Monetaria de Arabia Saudita) son dos ejemplos de estos convenios. Ambos dependen de los
ingresos provenientes del petrdleo y se encuentran entre los mas grandes del mundo, con activos
por un valor aproximado de USD 500 mil millones. Aunque la motivacién y la explotaciéon de
tales fondos puede ser meritoria, segun sus convenios gubernamentales, pueden convertirse
facilmente en fondos para sobornos de gobiernos corruptos, en especial, si se someten a menos



vigilancia que el resto del presupuesto del gobierno. El Sovereign Wealth Fund Institute (www.
swiinstitute.org) compila las calificaciones de estos fondos segin la cantidad de informacion que
publican y sus convenios de gobernanza. El Fondo de Noruega tiene una calificacion de 10 puntos
sobre un total de 10, mientras que Arabia Saudita tiene solo una calificacion de 2.

Fondos establecidos para gestionar la ayuda de los donantes: En muchos de los paises
que dependen de ayuda, los proyectos financiados con ayuda extranjera son generalmente
canalizados hacia sistemas que no pertenecen al gobierno y, por lo tanto, pueden considerarse
fondos extrapresupuestarios. Segun una encuesta reciente, mas de la mitad de la ayuda oficial
para el desarrollo no fluye a través de los sistemas del pais, lo que significa que la informacion
detallada sobre el uso de estos recursos no se incluye en documentos presupuestarios (OCDE
2008) o no sigue los procedimientos presupuestarios normales. Por ejemplo, en Ghana, los
fondos de los procedimientos de redencidn de deudas se contabilizan por separado y son
desembolsados por el Ministry of Finance and Economic Planning (Ministerio de Finanzas 'y
Planeamiento Econdémico), sin la aprobacién del parlamento (IDASA 2005).

Para que los presupuestos gubernamentales ylos informes financieros sean presentaciones integradoras
y precisas de los ingresos y gastos publicos totales, se deberia minimizar el uso de fondos extrapresu-
puestarios. La creacion de fondos extrapresupuestarios o especiales deberia estar restringida a casos
excepcionales y autorizada por legislacion especifica, con convenios de gobernanza que garanticen
niveles adecuados de transparencia y rendicion de cuentas. Donde sea que estos fundos se encuentren,
como se analiza en el Manual de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional (FMI), sus
actividades deberian identificarse en el presupuesto anual o anexo del presupuesto, junto con una de-
claracion de proposito o fundamento de politica (FMI 2007), 1a cual deberia revisarse periodicamente.

6Qué cantidad de gastos fuera del presupuesto que no se informan se considera excesiva? Segin los
puntos de referencia adoptados por la iniciativa Public Expenditure and Financial Accountability
(PEFA, Gastos publicos y responsabilidad financiera), que desarrollé un conjunto de indicadores
para evaluar la calidad de los sistemas de gestion financiera publica, los gastos extrapresupuestarios
no informados (que no sean proyectos financiados por donantes) deberian mantenerse en un valor
inferior al 1 por ciento de los gastos totales para un que un pais logre el mejor puntaje para indicador
PEFA relevante. El peor puntaje corresponde a una situacidn en la que estos gastos constituyen mas
del 10 por ciento de los gastos totales. Para proyectos financiados por donantes, los puntos de refer-
encia de PEFA indican que la informacion completa sobre ingresos y gastos deberia estar disponible
en los informes fiscales del gobierno para el 90 por ciento del valor de los proyectos financiados por
donantes, y que la proporcion nunca deberia descender por debajo del 50 por ciento.
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Ademas, las normas y procedimientos que rigen el establecimiento, funcionamiento y gestion de los
fondos extrapresupuestarios deben estar abiertas al escrutinio publico, junto con su estado financiero
auditado que cubra todas las entradas y salidas y, si corresponde, la asignacion y rendimiento de los
activos. Los informes financieros de estos fondos no s6lo deben informar los ingresos netos compara-
dos con los gastos, sino que también deben informar, al menos, el total de ingresos y de gastos de cada
fondo. Los ingresos y los gastos deben presentarse, en general, de acuerdo con la clasificacién estandar
o codigo de cuentas utilizado en los documentos presupuestarios producidos por el gobierno

Sudafrica hace un trabajo bastante bueno en lo que se refiere a contabilidad de los fondos extrapresu-
puestarios. El presupuesto del ejecutivo y ladocumentacion de respaldo presentan mucha informacién
sobre los fondos extrapresupuestarios, que incluye una explicacion por escrito y estimaciones cuan-
titativas de dichos fondos. La mayor parte de los fondos extrapresupuestarios en el sur de Africa se
componen de los fondos de seguridad social, tales como el Road Accident Fund (Fondo de Accidentes
de Transito), el Unemployment Insurance Fund (Fondo de Seguro de Desempleo) y las cajas de
compensacion. El dinero para estas partidas no esta incluido en el presupuesto, pero la informacién
sobre sus pagos y los ingresos se incluye en el documento adjunto: la revision del presupuesto. La
Oficina del Auditor General de Sudafrica publica informes de las auditorias de todos los fondos extra-
presupuestarios. Los informes incluyen todos los cargos contra el Fondo de Ingresos, lo que incluye
los fondos extrapresupuestarios.

En cambio, en Ghana el Presupuesto del Ejecutivo y la documentacion de respaldo presentan algo de
informacidn, pero carecen de detalles importantes. Los informes de fin de afio no presentan el resultado
real de los fondos extrapresupuestarios, y el Auditor General no publicalos informes de las auditorias
de los fondos extrapresupuestarios.

India también es un ejemplo bastante bueno de la apertura que se necesita paralos fondos extrapresu-
puestarios. Se presenta informacion que destaca los fondos extrapresupuestarios con el presupuesto
anual, pero se excluyen algunos detalles. Ademas, el Contralor y Auditor General publica los informes
de auditoria de todos los fondos extrapresupuestarios excepto los de las partidas secretas de gastos.
Estos por lo general no se publican. Sin embargo, con la promulgacion de la Ley de Derecho a la
Informacion, se puede solicitar, incluso, esta informacién. Los fondos extrapresupuestarios incluyen
el Fondo Nacional de Ahorros Pequerios, el Fondo de Desarrollo del Acero, que es un plan de préstamos
paratodalaindustria que opera con principios comerciales, y el Fondo de Socorro del Primer Ministro,
que financia las operaciones de ayuda humanitaria a partir de las donaciones publicas.

En términos generales, la importante magnitud de los fondos extrapresupuestarios sugiere que las
organizaciones de la sociedad civil asumen un papel de monitoreo de estos fondos y de activismo a



favor de una mayor transparencia en su gestion. En algunos casos, los fondos extrapresupuestarios
sirven fines legitimos, y por eso que las OSC deben evaluar: a) la validez de los fundamentos de un
convenio fuera del presupuesto sobre una base caso por caso, y b) la adecuacién de los mecanismos
de gobernanza implementados por los fondos extrapresupuestarios y la medida en que garantizan
niveles adecuados de transparencia y rendicion de cuentas.

En la medida en que la informacién sobre fondos extrapresupuestarios no esté disponible ptiblica-
mente, las organizaciones de la sociedad civil deberian incidir para que se publiquen de conformidad
con las mejores practicas internacionales. El uso de todos los fondos publicos deberia estar sujeto al
mismo nivel de escrutinio publico, cumplir con normas y procedimientos uniformemente estrictos,
y ser auditado segin los mismos estandares. Los informes de auditoria de todos los fondos publicos,
entidades o transacciones deben publicarse oportunamente. Cuando fuera necesario, los grupos de
lasociedad civil deberian incidir para que dichas normas se apliquen de manera uniforme alos gastos
presupuestarios y a lo que podria considerarse como fondos extrapresupuestarios.

En algunos casos, podria ser util para los grupos de la sociedad civil llevar a cabo una investigacion
comparativa para ver de qué manera los fondos extrapresupuestarios, en la moneda de su pais, se
comparan con fondos similares en otros paises o con las normas internacionales. Por ejemplo, los
“Principios de Santiago” fueron desarrollados como un codigo de conducta voluntario paralos fondos
soberanos, que abarcalarendicion de cuentas, la transparenciayla gobernanza. En aproximadamente
20 de esos paises con importantes fondos soberanos de riqueza (a menudo financiados con ingresos
provenientes de los recursos naturales), las organizaciones de la sociedad civil deberian asegurarse de
que este cddigo de conducta se adopte. El Public Finance Monitoring Center (Centro de Monitoreo de
las Finanzas Publicas) de Azerbaiyan, por ejemplo, llevé a cabo un estudio de los fondos soberanos de
riqueza en suregion y en otros paises a fin de desarrollar una serie de recomendaciones para mejorar
la transparenciay la gestion de estos fondos.

En forma mas en general, los grupos de la sociedad civil pueden utilizar la informacion proporcionada
sobre los fondos extrapresupuestarios de la misma manera en la que utilizan otro tipo de informacién
sobre las finanzas publicas.

Un ejemplo de una exitosa campariia contra la financiacidon extrapresupuestaria poco transparente de
gastos proviene de México. Como parte del proceso de apertura politica de ladécada de 1990, los lideres
de la sociedad civil exigieron informacion sobre lo que se llamo el “Fondo secreto” del presidente.
éCuanto dinero habia en este fondo? ¢Cdmo se usaba? Incluia el salario del presidente y, de ser asi, éa
cuanto ascendia? Sibien no hubo inicialmente una respuesta clara a la solicitud de informacion, sirvio
pararesaltar cuestiones importantes para las cuales los grupos podrian utilizar el analisis presupues-
tario para responder si tuvieran acceso a los datos necesarios. El grupo mexicano presupuestario de
la sociedad civil, Fundar, fue formado en parte para buscar respuestas a estas preguntas, y el analisis
que hizo del fondo contribuyo a la disolucién de este.
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Esta guia forma parte de una serie que examina temas de las finanzas
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