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NOTAS TECNICAS Y MANUALES

La Cuenta Unica de Tesoreria: Una herramienta
esencial para la gestion de tesoreria del gobierno

Preparado por Sailendra Pattanayak e Israel Fainboim

En esta nota técnica se analizan los siguientes temas principales:

e Se examinan los problemas que plantea un marco fragmentado de acuerdos ban-
carios del gobierno y como una cuenta Unica de tesoreria (CUT) podria abordarlos.

e Se explica el concepto de la CUT y se describen sus caracteristicas.

e Se examinan cuestiones relativas al disefio que deberian considerarse al estable-
cer un sistema de CUT.

e Se analizan las condiciones previas y las principales cuestiones relativas a la estra-
tegia de implementacion que deberan abordarse al establecer la CUT.

Introducciont

El marco de acuerdos de las operaciones bancarias del gobierno es un factor importante para
gestionar y controlar los recursos en efectivo del gobierno. Este marco es esencial para asegu-
rar que 1) se recauden todos los ingresos tributarios y no tributarios y que los pagos se efectiien
correctamente y de manera puntual; y ii) que los saldos de efectivo del gobierno se gestionen de
manera Optima para reducir los costos de endeudamiento (o maximizar el rendimiento del exce-
dente de efectivo). Estos objetivos pueden lograrse mediante el establecimiento de una estruc-
tura unificada de las cuentas bancarias del gobierno a través de un sistema de cuenta unica de
tesoreria (CUT).

La CUT es un requisito esencial para una gestion de caja moderna y es un instrumento efi-
caz que permite al ministerio de Hacienda o de Finanzas establecer la supervision y el control

centralizado de los recursos en efectivo del gobierno. Proporciona otros beneficios y, por ende,

Nota: Sailendra Pattanayak e Israel Fainboim son Economistas Principales en el Departamento de Finanzas Publicas
del Fondo Monetario Internacional.

'Esta nota técnica se basa en el documento de trabajo del FMI “Treasury Single Account: Concept, Design and
Implementation issues”, 2010, 10/143 (http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.cfm?sk=23927.0). En esta nota se
incorporaron valiosos comentarios aportados por M. Cangiano, M. Lazare, los colegas de las divisiones de GFP del
Departamento de Finanzas Publicas, y por I. Storkey y M. Williams (consultores de dicho departamento).
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mejora la eficacia global del sistema de gestion financiera ptblica (GEP). Por lo tanto, el estable-

cimiento de la CUT deberia ser una de las prioridades del programa de reformas de la GFP.

En el capitulo I de esta nota técnica se examina la importancia de la CUT en los sistemas de
GFP y se describen sus principales caracteristicas. En el capitulo II se analizan las principa-
les cuestiones relativas al disefio y las condiciones previas que deberian abordarse para estable-
cer un sistema de CUT, incluida la descripcion de estructuras alternativas y sistemas de pro-
cesamiento de transacciones segun el marco institucional. Por ultimo, en el capitulo III se
proporcionan directrices para la elaboracion de una estrategia y se presentan las principales

cuestiones que deberian abordarse y los pasos que deberian seguirse para implementar la CUT.

l. La Cuenta Unica de Tesoreria (CUT): ¢Qué es y por qué es tan
importante?

A. Importancia de la CUT en los sistemas de gestion financiera publica

Si un pais tiene un sistema fragmentado para gestionar los ingresos y pagos del gobier-
no a través del sistema bancario, tiene una deficiencia fundamental de GFP que deberia
abordarse. Un pais que cuenta con un marco fragmentado para las operaciones bancarias del
gobierno se ve penalizado por sus deficiencias institucionales de multiples maneras. En primer
lugar, los saldos inactivos de caja en las cuentas bancarias a menudo no reciben una remunera-
cion vinculada a las tasas de interés de mercado. Segundo, el gobierno, que desconoce la dispo-
nibilidad de estos recursos, incurre en costos de endeudamiento innecesarios al captar fondos
para cubrir lo que percibe como una escasez de efectivo. Tercero, los saldos inactivos de caja en
el sector bancario comercial no son inactivos para los propios bancos, y pueden utilizarse para
conceder crédito. Reducir esta liquidez adicional a través de las operaciones de mercado abierto

también impone costos al banco central?.

Un sistema de CUT ayuda a consolidar los saldos de efectivo del gobierno, permite al
ministerio de Hacienda o de Finanzas supervisar todos los flujos de caja del gobierno y
mejora el control y el seguimiento presupuestario. La CUT permite llevar a cabo un segui-
miento periodico y eficaz de los recursos en efectivo del gobierno al proporcionar informacion
completa y detallada. La CUT también facilita una mejor coordinacion de la politica fiscal con
la gestion de la deuda y la politica monetaria, asi como una mejor conciliacion de los datos fis-
cales y bancarios, lo que a su vez mejora la calidad de la informacion fiscal. Por tltimo, el esta-
blecimiento de la CUT reduce considerablemente los costos del servicio de la deuda publica, y
las necesidades de reservas liquidas, y ayuda a maximizar el rendimiento de las inversiones del
excedente de efectivo (véase una descripcion detallada de los beneficios de un sistema de CUT
en el documento de trabajo del FMI, WP/10/143).

2Cabe sefialar que este es un efecto de segundo orden si el gobierno ha emitido deuda para compensar su endeuda-
miento adicional (dado que la deuda drenara la liquidez).
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B. ¢Qué es la CUT?

La CUT puede definirse como una estructura unificada de las cuentas bancarias del
gobierno que facilita la consolidacion y la utilizacion optima de los recursos de efecti-

vo del gobierno. Separa el control de las transacciones de las actividades generales de gestion
de caja. En otras palabras, la CUT es una cuenta bancaria o un conjunto de cuentas bancarias
interrelacionadas a través de las cuales el gobierno realiza todas sus transacciones de ingresos y
pagos y obtiene un panorama consolidado de su posicion de caja al final de cada dfa. Este mar-
co bancario para las transacciones del gobierno se basa en el principio de fungibilidad de todo el
efectivo independientemente de su uso final. Si bien es necesario distinguir cada transaccion en
efectivo (por ejemplo, una transaccion tipica de ingreso y/o de gasto de una unidad del gobier-
no) a los efectos de control y declaracion de informacion, estos objetivos se logran a través del
sistema contable y no manteniendo y/o depositando efectivo en distintas cuentas bancarias por
transacciones especificas. Esto permite al ministerio de Hacienda o de Finanzas desvincular la

gestion de caja del control de las transacciones realizadas.
Un sistema de CUT eficaz se basa en tres principios fundamentales:

e El marco de acuerdos de las operaciones bancarias del gobierno deberia ser unificado para
permitir al ministerio de Hacienda o de Finanzas supervisar los flujos de caja del gobierno
que entren y salgan de estas cuentas bancarias y facilitar la fungibilidad de todos los recursos
en efectivo, incluso en tiempo real si se ha establecido un sistema de transacciones bancarias
electronicas. Aunque la estructura de la CUT puede incluir subcuentas de mayor en una
sola institucion bancaria (no necesariamente el banco central) y permite mantener cuen-
tas externas de saldo cero en varios bancos comerciales?, estas cuentas separadas deberian
integrarse con una cuenta principal (denominada cuenta principal de la CUT), mantenida
generalmente en el banco central, para registrar sus saldos en cifras netas (normalmente al
final del dia) a fin de obtener la posicion de caja consolidada®.

 Ningtn otro organismo publico debera operar cuentas bancarias fuera de la supervision del
tesoro. Las estructuras institucionales y los mecanismos de procesamiento de transacciones
determinan como se accede y se utiliza la CUT (véase la seccion 11). El tesoro, como princi-
pal agente financiero del gobierno, deberia gestionar las posiciones de efectivo (y de deuda)
del gobierno para garantizar que se disponga de fondos suficientes para cumplir las obliga-

3Las cuentas de saldo cero son cuentas transaccionales (mantenidas normalmente en bancos comerciales) que ope-

ran con un saldo de cero, es decir, los saldos de efectivo al final del dia en estas cuentas se “barren” a la cuenta princi-
pal de la CUT periodicamente (preferentemente de manera diaria). Pueden utilizarse para recaudar ingresos putiblicos o
efectuar desembolsos (en cuyo caso el banco correspondiente acepta los pagos de la entidad respectiva y recibe el rem-

bolso de la CUT al final del dia). Véase una descripcion de los distintos tipos de cuentas bancarias, incluidas las cuen-
tas de saldo cero, en el documento de trabajo del FMI WP/10/143.

*En algunos paises, los saldos del gobierno se consolidan fuera del banco central, en un banco comercial de propie-
dad del gobierno. Este modelo i) podria debilitar el margen de maniobra del ministerio de Hacienda en la gestion de
los flujos de caja del gobierno, a menos que exista un acuerdo marco en el que se otorgue claramente al ministerio de
Hacienda el control inequivoco de todos los saldos del gobierno respaldado por un flujo de informacion, y ii) expo-
ne al gobierno a un mayor riesgo de crédito, por ejemplo, cuando el gobierno respalda los riesgos del banco comercial
respectivo. También plantea desafios adicionales para la funcion de gestion de liquidez que desempena el banco cen-
tral, debido a que exige un elemento adicional de coordinacion e intercambio.
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ciones financieras, que se invierta el saldo inactivo de caja de manera eficiente y que se emi-
ta deuda de manera 6ptima segtin las normas correspondientes. En algunos casos, la gestion
de la deuda, incluida su emision, esta a cargo de una Oficina de Gestion de la Deuda (OGD).

e La CUT debera garantizar una cobertura total, es decir, idealmente debera incluir los saldos
de efectivo de todas las entidades gubernamentales, presupuestarias y extrapresupuestarias,
para asegurar la consolidacion completa de los recursos en efectivo del gobierno

(véase mas informacion sobre la cobertura de la CUT en la seccion II).
Il. Disefio y condiciones previas para establecer la CUT

A. Diseno de la CUT

Al disenar un sistema de CUT deberan abordarse como minimo cuatro cuestiones princi-
pales: i) la cobertura de la CUT; ii) la estructura de las cuentas bancarias del gobierno;
iii) el sistema de procesamiento de transacciones y los correspondientes flujos de caja;

y iv) el papel del banco central y de los bancos comerciales en la gestion de la CUT y la

prestacion de servicios bancarios.

Cobertura de la CUT

La cobertura de la CUT debera ser completa e incluir todas las entidades financiadas por
el gobierno, incluidos los organismos publicos oficiales y autonomos, asi como los fondos
extrapresupuestarios (FEP) y las cuentas especiales. Esto garantizara que la CUT abarque,
en la mayor medida posible, todos los recursos en efectivo del gobierno®. Todos los flujos de
caja relacionados con los ingresos publicos, el gasto, el financiamiento de donantes, la emision
y amortizacion de deuda (incluidos aquellos flujos relacionados con la deuda externa) deberan
formar parte integral del sistema de CUT. En algunos casos tal vez sea dificil incluir un FEP den-
tro de la CUT si este cuenta con un estatuto juridico propio o desempena una funcion publica
(por ejemplo, los fondos de salud). No obstante, es necesario encontrar un equilibrio entre, por
una parte, el derecho legitimo de un FEP a operar de manera auténoma y, por otra, los posibles

costos y riesgos derivados de una gestion fragmentada de los fondos publicos®.

Deberia alentarse a los donantes a integrar sus fondos con la CUT? 0, como minimo,

realizar los pagos finales a través de la CUT. Este sistema permite al gobierno contabilizar y

’En este caso, gobierno significa el gobierno central, a menos que se haya tomado la decision de disponer de una
sola CUT que abarque tanto el gobierno central como los gobiernos subnacionales. Podria establecerse una CUT para
el gobierno central y los gobiernos subnacionales (e incluso los gobiernos locales), pero requeriria un sistema contable
bien desarrollado y un sistema de controles adecuado para prevenir abusos. Ello también podria complicar la predic-
cion de los flujos de caja.

Podria establecerse un sistema en el que el tesoro tiene acceso al efectivo del FEP a precios de mercado; el tesoro
incluso podria pagar intereses sobre el efectivo que obtiene en préstamo si ello es necesario para cumplir las obligacio-
nes fiduciarias del FEP. No obstante, en el marco de cualquier sistema, el FEP debe notificar con anticipacion al tesoro
sus necesidades de liquidez.

7Aun es bastante comun en los pafses de bajo ingreso que los donantes y prestamistas externos, por razones fidu-
ciarias, exijan que el gobierno gestione sus fondos a través de cuentas bancarias separadas (mantenidas en los bancos
comerciales o en el banco central) y no a través de la cuenta del tesoro (o CUT).
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declarar las transacciones financiadas por donantes que se realicen a través de la CUT antes de

que se efectuen los pagos a los proveedores y beneficiarios de las cuentas bancarias de donantes®.

Deberia considerarse la inclusion de los fondos de seguridad social y otros fondos fidu-
ciarios en la CUT, siempre que el sistema contable esté bien desarrollado y existan las sal-
vaguardias adecuadas para prevenir el abuso de los recursos de estos fondos. Se considera
una buena practica internacional incluir dentro de la CUT el mayor ntimero de fondos fiducia-
rios gestionados por el gobierno que sea juridicamente posible”. Para ello, el sistema de con-
tabilidad publica deberia ser completamente fiable y capaz de distinguir de manera precisa los
activos del fondo fiduciario en las cuentas del mayor. Dado que los recursos de estos fondos
fiduciarios estan gestionados por el gobierno tinicamente como fideicomisario, también es nece-
sario que el gobierno no utilice las reservas en efectivo de estos fondos para financiar sus déficits
presupuestarios haciendo caso omiso de las necesidades de liquidez a corto plazo, los pasivos a
largo plazo y las obligaciones juridicas (por ejemplo, efectuar los pagos de pensiones) de los res-
pectivos fondos fiduciarios'®. En la practica, los fondos fiduciarios deberfan notificar al tesoro

sus futuras salidas de efectivo.

A menos que una corporacion publica desempeiie una funcion gubernamental, esta no
deberia incluirse en la CUT. Las corporaciones publicas!'! generalmente proporcionan bie-
nes y servicios basados en el mercado, e incluirlas en la CUT podria entorpecer su autonomia
para implementar estrategias de orientacion comercial. No obstante, si una corporacion publica
desempenia una funcion gubernamental, deberia considerarse como una unidad gubernamental
(conforme con la definicion del Manual de estadisticas de finanzas priblicas 2001) y sus actividades

y recursos deberian integrarse en el presupuesto y la CUT, respectivamente!?.

Estructura de las cuentas bancarias

La estructura de las cuentas bancarias del gobierno en un sistema de CUT podria ser cen-

tralizada o distribuida, o podria tener caracteristicas de ambas estructuras.

8Para implementar este sistema, deberia establecerse un acuerdo marco que incluyera a los respectivos donantes, el
gobierno y el banco central (que suele gestionar la CUT), y a los respectivos bancos comerciales (que gestionan las cuen-
tas bancarias de los donantes). Este acuerdo deberia especificar el procedimiento, incluida la forma en que se manejarian
las transacciones de flujos y pagos de los donantes, comprendido el momento en que se efectuarian dichas transacciones.

9En algunos paises, los fondos fiduciarios para fines especificos han dado lugar a la fragmentacion total de la gestion
de caja.

1%Deberia hacerse una distincion entre i) los regimenes/programas contributivos (que requieren el pago de contribu-
ciones por los beneficiarios u otras partes en su nombre para garantizar el derecho a recibir ciertas prestaciones) que
distribuyen las prestaciones de la misma forma que otros programas de transferencias (y deberian formar parte de la
CUT); y ii) los fondos de pensiones que invierten las contribuciones aportadas en instrumentos a largo plazo (y debe-
rian estar protegidos de las presiones de liquidez a corto plazo, especialmente en los paises de bajo ingreso con acceso
limitado al financiamiento de mercado).

HComo se define en el Manual de estadisticas de finanzas publicas 2001 del FML

12Existen algunas entidades (por ejemplo, en algunos paises en transicion) definidas legalmente como corporaciones
publicas (o instituciones auténomas) pero que realizan fundamentalmente actividades gubernamentales financiadas en
gran parte a través de transferencias presupuestarias. En muchos paises de América Latina, las instituciones auténomas
suelen desemperiar funciones de gobierno (con la excepcion de algunas empresas publicas) y reciben transferencias
presupuestarias. Estas practicas diluyen la frontera entre el sector gobierno y el sector publico mas amplio.
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e Estructura centralizada de las cuentas bancarias. En una estructura completamente
centralizada, la CUT se compone de una sola cuenta bancaria —con o sin subcuentas—
mantenida generalmente en el banco central. La gestion de este sistema corre a cargo de
una autoridad centralizada (por ejemplo, un tesoro centralizado con o sin unidades regio-
nales), o de los distintos organismos ejecutores del gasto/unidades presupuestarias (véase
mas adelante el analisis sobre los sistemas de procesamiento de transacciones). En ambos
casos, todas las transacciones realizadas a través de esta cuenta tiinica son monitoreadas,
contabilizadas y gestionadas a través de un sistema contable bien desarrollado.

e Estructura distribuida de las cuentas bancarias. En una estructura distribuida de cuen-
tas bancarias (por ejemplo, Suecia), existen varias cuentas bancarias independientes (que
generalmente son cuentas de saldo cero mantenidas en bancos comerciales)!> operadas por
organismos ejecutores del gasto/unidades presupuestarias para realizar sus propias transac-
ciones, y los saldos positivos y negativos mantenidos en estas cuentas se registran en cifras
netas en la cuenta principal de la CUT!. El dinero se transfiere (normalmente al principio
o al final del dfa) a estas cuentas a medida que se realizan los pagos aprobados, y el banco
central, que gestiona la CUT, proporciona el saldo de caja consolidado al final del dia.

e Estructura de cuentas bancarias con caracteristicas de la estructura centralizada y de
la estructura distribuida. Si bien la estructura totalmente centralizada y la estructura dis-
tribuida de las cuentas bancarias son los dos extremos de las distintas estructuras posibles,
podrian establecerse combinaciones de ambas estructuras. En estos sistemas, es importante

que los saldos pendientes en el sistema bancario sean “barridos” al final del dfa a la CUT.

Sistemas de procesamiento de transacciones y flujos de caja conexos

Existen diferentes opciones con respecto a la forma en que la CUT interactaa con los sis-
temas de procesamiento de transacciones del gobierno para la recaudacion de ingresos y el
desembolso de pagos. Un sistema de procesamiento de transacciones se basa, entre otras cosas,
en la distribucion de responsabilidades para la ejecucion del presupuesto, el control contable y la
administracion de los sistemas de recaudacion de ingresos y de pagos. En algunos paises, todas
las transacciones de gasto se aprueban de forma centralizada en el ministerio de Hacienda o de
Finanzas y se pagan a partir de la CUT. Otra opcion es que cada entidad o unidad presupuesta-
ria se encargue de realizar los pagos y que tenga cuentas de transacciones en el sistema bancario
a estos efectos!. Varios paises operan un sistema hibrido segtn el cual los principales ingresos

y pagos se realizan a través de la CUT, pero las transacciones mas pequenas se basan totalmen-

te en el sistema bancario comercial. No obstante, en estos sistemas, se reduce al minimo el uso

de efectivo si los saldos pendientes en el sistema bancario se “barren” a la CUT al final del dia.

13Las cuentas bancarias deben ser autorizadas por el ministerio de Hacienda o de Finanzas.

14El sistema de liquidacion y compensacion interbancaria suele utilizarse para “barrer” los saldos de estas cuentas
interconectadas a la cuenta principal de la CUT al final del dia.

Estas cuentas de transacciones podrian ser las subcuentas de cada entidad en la cuenta principal de la CUT (si se
ha establecido una estructura centralizada) o las cuentas independientes de saldo cero mantenidas en el banco central
y/o los bancos comerciales (si se ha establecido una estructura distribuida de las cuentas bancarias).
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Grafico I. Sistema centralizado tipico de procesamiento de transacciones

S . Contribu-
Oficina Principal Congiliacion|( - Banco Central < yentes
del Tesoro < (cuenta principal de
la CUT y subcuentas) o Empréstitos
Liquidacion iy
"y - diaria del gobierno
l y
Orden -
» : de pago; Sucursal regional Proveedores
Oficina Regional del Banco Central
del Tesoro (proporciona servicios de/_ \
transacciones bancarias) /7 . . : Beneficiarios/
Liquidacion 5
Gfers asalariados
Unidades
presupuestarias/

Solicitud ejecutoras del gasto
de pago

Entonces, los encargados de la gestion de caja del gobierno decidiran como gestionar los saldos

netos, por ejemplo, invirtiendo cualquier superavit temporal en el sistema bancario.

Un sistema centralizado de procesamiento de transacciones implica una concentracion
de la autoridad en el tesoro (o en una unidad centralizada) para procesar las transaccio-
nes en efectivo y operar la CUT (véase el grafico I). En este caso, la unidad central (respalda-
da, si es necesario, por una red de unidades regionales) proporciona servicios de pago a las uni-
dades presupuestarias y tiene la autoridad exclusiva para operar la CUT, incluidas las cuentas de
transacciones a nivel regional. Las unidades presupuestarias presentan sus solicitudes de pago a
la unidad central. Pueden establecerse subcuentas separadas para cada unidad de tesoreria y/o
cada unidad presupuestaria regional'°. Este modelo de procesamiento de transacciones podria
estar asociado con la estructura centralizada (por ejemplo, Brasil y Francia) o con la estructu-
ra distribuida de las cuentas bancarias (por ejemplo, el Reino Unido tiene una estructura distri-
buida con cuentas de saldo cero, aunque no existe un sistema central de aprobacion de pagos;
sin embargo, se ha establecido un contrato negociado centralmente por el cual la mayoria de las

unidades presupuestarias estan separadas pero integradas a nivel central).

Un sistema descentralizado de procesamiento de transacciones implica que cada uni-
dad presupuestaria procesa sus propias transacciones y opera directamente su respec-
tiva cuenta bancaria en el marco del sistema de la CUT (véase el grafico II). Si es necesa-
rio, puede establecerse un limite a los pagos en efectivo para cada unidad presupuestaria contra
una subcuenta o una cuenta de transacciones dentro de la CUT, aunque esto seria mas senci-

1o si se contara con un Sistema Integrado de Informacion de Gestion Financiera (SIIGF). A los

16por ejemplo, en el caso de Francia, las cuentas de transacciones (comptes d opérations) del Tesoro regional son solo
subcuentas, y todos los pagos a los proveedores, los beneficiarios y los asalariados se procesan a través de la cuenta
principal de la CUT.
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Grafico Il. Sistema descentralizado tipico de procesamiento de transacciones
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efectos de gestion de caja, los saldos positivos y negativos en estas subcuentas y las cuentas de
transacciones se netean para incorporar en la cuenta principal de la CUT, la cuenta superior en
la estructura jerarquica. Este es un modelo de control de caja centralizado, pero descentralizado
en cuanto a la responsabilidad por los compromisos, los pagos y la contabilidad. Este modelo
de procesamiento de transacciones podria asociarse con la estructura centralizada de las cuentas
bancarias (por ejemplo, en India, donde una sola cuenta bancaria mantenida en el banco central
se complementa con diversas cuentas auxiliares para registrar y controlar los pagos atribuibles a
los diferentes ministerios) o la estructura distribuida de las cuentas bancarias (por ejemplo, en
Suecia, donde cada institucion presupuestaria descentralizada mantiene una o mas cuentas de

transacciones en uno o mas bancos).

Para establecer un sistema de CUT integrado por una estructura distribuida de las cuen-
tas bancarias y un sistema descentralizado de procesamiento de transacciones es necesa-
rio contar con redes de comunicaciones eficientes y fiables y un sistema de liquidacion y
compensacion interbancaria. Esto permitira el neteo de los saldos de las cuentas de transac-
ciones (operadas por las unidades presupuestarias) con la cuenta principal de la CUT manteni-
da en el banco central. Si un banco comercial tiene varias cuentas de transacciones (en el marco
de un contrato central), todo el registro en cifras netas se realizara inicialmente dentro del banco,
de manera que haya una sola transaccion neta global en la CUT al final del dfa. La escasa infraes-
tructura bancaria y tecnologica en algunos paises en vias de desarrollo y de bajos ingresos es a
veces un obstaculo para combinar la consolidacion de los saldos de efectivo con la descentraliza-
cion del procesamiento de pagos. Una via frecuente para el desarrollo del sistema implicaria cen-

tralizar inicialmente el procesamiento de transacciones para descentralizarlo posteriormente.

La introduccion del procesamiento electronico de transacciones (por ejemplo, el SIIGF)

y de sistemas de pago facilita el establecimiento de la CUT. Los procesos de pago modernos
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utilizan cada vez mas las transacciones electronicas, centralizando los ingresos y pagos a través
de un ntmero limitado de agentes, y procesando las transacciones del gobierno con un mini-
mo de etapas intermedias. Esto evita el uso innecesario de efectivo y, por lo tanto, reduce el ries-

go operacional.

Prestacién de servicios de banca minorista

El disefio de un sistema de CUT debera reflejar las respectivas funciones del banco central
y los bancos comerciales en lo que se refiere a los servicios de banca minorista. Una cues-
tion fundamental es determinar si las transacciones bancarias para todos los ingresos y pagos del
gobierno se realizaran a través de bancos comerciales, o si algunas transacciones se efectuaran
directamente a través del banco central. En ambos casos, sin embargo, la cuenta principal de la

CUT debera mantenerse en el banco centrall”.

Por lo general, el banco central, si bien mantiene la CUT, no necesariamente mantie-
ne cuentas bancarias para las transacciones especificas de cada organismo, especialmen-
te en aquellos paises con una red bancaria comercial avanzada. En estos casos, se considera
inadecuado que el banco central realice las transacciones de banca minorista del gobierno, sobre
todo porque el gobierno normalmente es su tnico cliente directo. Es poco probable que el ban-
co central se vea como el proveedor permanente de servicios de transacciones de gran volumen,
porque no puede competir con los principales proveedores en el mercado en términos de volu-
men de negocio y economias de escala. Si bien no dejara de prestar servicios a sus clientes exis-
tentes, es poco probable que compita para obtener un negocio ofrecido mediante un proceso de
licitacion competitiva. Por lo tanto, los servicios de transacciones bancarias podrian transferir-
se gradualmente a los bancos comerciales, dejando solamente las cuentas de bajo volumen y de

alto nivel del gobierno dentro de la estructura de la CUT mantenida en el banco central.

Una cuestion relacionada es la gestion de la liquidez del sistema bancario, incluidos
los fondos pendientes de liquidacion provenientes de la recaudacion de ingresos publi-
cos depositados en los bancos comerciales. Las fluctuaciones de los depésitos del gobierno
suelen ser un factor dominante y volatil que afecta a la liquidez global del mercado monetario.
En la mayoria de los paises, los bancos comerciales se utilizan a los efectos de la recaudacion de
ingresos a cambio de una remuneracion. Se considera buena practica internacional que los ban-
cos transfieran los ingresos recaudados a la cuenta principal de la CUT el mismo dia (eliminan-
do una de las fuentes de fondos pendientes de liquidacion [el float, segtin su denominacion en
inglés]). En algunos paises, los bancos que proporcionan servicios de transferencia de ingresos
mantienen estos fondos pendientes de liquidacion sin pagar intereses durante unos pocos dias.
Este sistema de remuneracion no es transparente y no muestra cual es el costo real de los servi-
cios de recaudacion de ingresos proporcionados por los bancos.

"Dado que el banco central desempenia la funcion de agente fiscal del gobierno, en la mayoria de los paises el ban-
co central actiia como custodio de la CUT, aunque en teoria, la cuenta principal de la CUT también pueden mantener-

se en un banco comercial. De hecho, no existe una alternativa realista para los paises que no tienen un sistema banca-
rio comercial bien desarrollado.

Notas técnicas y manuales 11/04 | 2011



10

Se plantean problemas similares en el caso de los “seed funds”, en que el tesoro pro-
porciona a los bancos liquidez por adelantado para garantizar que tengan fondos suficien-
te para financiar los pagos. En los casos en que sea necesario proporcionar liquidez intradia,
se debera “barrer” el saldo a la CUT al final del dia. Si esto no es posible, los fondos anticipados

deberan ser adecuadamente remunerados.

B. Sistemas de contabilidad y reporte de informacién
para la operacion de la CUT

El sistema de contabilidad publica debera disenarse para registrar todas las transaccio-
nes y obtener la informacion pertinente independientemente de los flujos de caja man-
tenidos en cuentas bancarias especificas. En otras palabras, los diferentes tipos de transac-
ciones en efectivo (ya sean ingresos o desembolsos de efectivo) que se realicen a través de la
misma cuenta bancaria pueden requerir diferentes tratamientos contables y deben registrar-
se claramente a través de un sistema de cuentas interconectadas para monitorear y controlar
las asignaciones anuales y las autorizaciones mensuales y trimestrales emitidas por el ministe-
rio de Hacienda. Pueden plantearse problemas, en la practica, para alcanzar este objetivo. En
muchos paises con sistemas manuales de contabilidad, no existe un sistema general de conta-
bilidad de tesorerfa y una parte importante de la informacion requerida para la contabilidad
presupuestaria y financiera (por ejemplo, informacion especifica para las unidades presupues-
tarias, partidas presupuestarias, etc.) sigue proviniendo de la estructura de cuentas bancarias
del gobierno'®. A medida que se cierren las cuentas bancarias para establecer la CUT, posible-
mente se perdera alguna informacion disponible a través del sistema bancario. Si esta infor-
macion es relevante para la gestion presupuestaria, debera obtenerse a través del plan de
cuentas, que puede requerir modificaciones. Esta labor debera completarse durante la fase de
disenio del SIIGE Este sistema normalmente incluye un modulo de libro mayor general que
suele tener varios estratos de cuentas para manejar todos los tipos de operaciones de tesore-
ria relacionados con los ingresos, los pagos, el financiamiento y la colocacion del excedente de

efectivold.

18En aquellos paises con un marco de acuerdos para las operaciones bancarias del gobierno fragmentado, no es
inusual observar que existen cuentas bancarias separadas, operadas por unidades presupuestarias, para tipos especifi-
cos de gastos (por ejemplo, para pagos de salarios, pagos de gastos de capital, etc.). En el marco de un sistema de CUT,
aunque el procesamiento de transacciones esté descentralizado, no es necesario establecer cuentas bancarias para gas-
tos especificos y el sistema contable basico podra monitorear y reportar el gasto efectivo con cargo a las asignaciones
presupuestarias autorizadas y/o los créditos asignados en el ejercicio.

1%Por lo tanto, el modulo del libro mayor general de un SIIGF deberia tener las siguientes caracteristicas funcio-
nales: 1) el registro de los pagos y de todas las transacciones en efectivo (transferencias entre cuentas, transferencia a
cuentas de depositos y otras actividades de inversion, transferencias a la cuenta principal de la CUT en el banco cen-
tral, etc.); ii) el monitoreo continuo del efectivo en las cuentas bancarias; iii) la transferencia de efectivo a cuentas
bancarias mantenidas fuera del sistema de CUT (por ejemplo, gastos menores, salarios, pensiones, etc.); iv) la con-
ciliacion de los registros diarios en el libro mayor general y en los libros auxiliares con los movimientos de caja en la
CUT, incluida la conciliacion mensual y diaria de las cuentas de operaciones (como las cuentas de saldo cero) de los
organismos ejecutores del gasto; y v) la preparacion de estados resumidos de transacciones a los efectos de la declara-
cion de datos y monitoreo.
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La CUT puede incluir multiples subcuentas (o cuentas de mayor), por ejemplo, para
mantener la identidad contable distintiva de los ministerios ejecutores del gasto, los
organismos y los departamentos tributarios. Esta distincion entre las subcuentas (o cuentas
de mayor) y las cuentas bancarias efectivas es importante. La autoridad de una unidad presu-
puestaria para gastar no esta representada por la disponibilidad de efectivo. En todo momento,
los permisos agregados para gastar (o la autoridad de gasto emitida a todas las unidades pre-
supuestarias) puede superar el saldo de caja consolidado indicado en la cuenta principal de la
CUT. Esto no plantea un problema siempre que el efectivo esté disponible cuando lleguen a

concretarse los pagos.

La implementacion de la CUT puede requerir una redistribucion de las funciones y res-
ponsabilidades contables entre el tesoro, los ministerios ejecutores del gasto y las unida-
des presupuestarias de nivel inferior. Segin la estructura de la CUT, el tesoro o los ministe-
rios ejecutores del gasto/unidades presupuestarias, o ambos, mantendrian los registros contables
iniciales (por ejemplo, libros de caja) y tendrian responsabilidades de conciliacién bancaria.
Dado que los compromisos probablemente seguiran siendo autorizados por cada una de las uni-
dades presupuestarias incluso en un sistema de pagos centralizado, es necesario asegurar que los
sistemas de control de los compromisos y de pagos estén integrados para evitar el riesgo de atra-
sos en los pagos cuando los compromisos se concreten. Esta cuestion deberia abordarse cuando

se esté configurando el SIIGE

Los datos contables sobre ingresos y gastos mantenidos por el tesoro/organismos eje-
cutores del gasto deberian estar totalmente conciliados con los datos sobre transaccio-
nes bancarias??. La CUT facilita la conciliacion entre los datos contables del gobierno y los esta-
dos de flujo de caja del banco central y los bancos comerciales. Deberian conciliarse los flujos de
datos sobre transacciones paralelos, pero relacionados. En primer lugar, a nivel del organismo
ejecutor del gasto/unidad presupuestaria, las instrucciones de pago o los cheques emitidos debe-
rian conciliarse con los pagos efectuados por los bancos; en segundo lugar, a nivel del tesoro,
los ingresos recibidos de los bancos deberian conciliarse con los pagos realizados por los contri-
buyentes?!, y los saldos de efectivo mantenidos en los bancos deberfan netearse contra las tran-
sacciones realizadas por los organismos ejecutores del gasto/unidades presupuestarias (véase el
recuadro 1). Si existe una infraestructura de comunicaciones adecuada, el tesoro debera estar
conectado electronicamente al banco central y a los bancos comerciales para permitir la transfe-
rencia electronica de las instrucciones de pago, el recibo electronico de los estados bancarios y el

intercambio de informacion para facilitar la conciliacion bancaria automatica.

20La conciliacion bancaria es un elemento importante para gestionar y contabilizar las transacciones del gobierno rea-
lizadas a través del sistema bancario. La ventaja de conciliar el estado bancario es asegurar que el monto de efectivo
declarado por el tesoro (a partir de sus propios libros) coincida con el monto de efectivo que figura en los registros de los
bancos. La transparencia fiscal también requiere la conciliacion regular (normalmente con una periodicidad mensual) de
los estados bancarios con los datos contables del gobierno (Manual de Transparencia Fiscal, pag. 55, 2007, FMI).

2IDiariamente, todos los bancos que recaudan ingresos tributarios deberfan presentar a la administracion tributaria y
al tesoro los estados de cuentas bancarias, que se utilizaran para conciliarlos con los registros de los contribuyentes y el
libro mayor general del tesoro.
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Recuadro 1. Procedimiento de conciliacién bancaria

Pasol: Verificar el Estado de Conciliacion Bancaria anterior. Confirmar que los asien-
tos y errores pendientes incluidos en el Gltimo Estado de Conciliacion Bancaria aparecen
en el estado de cuenta bancaria del periodo corriente. Deberian explicarse todos los asien-
tos pendientes de la conciliacién anterior y trasladarlos al Estado de Conciliacién Bancaria
corriente, y deberian indicarse las medidas de seguimiento correspondientes.

Paso 2: Comparar el mayor general y el estado de cuenta bancaria. Comparar los
asientos de ingresos que figuran en el mayor general con las transacciones de depoésito en
el estado de cuenta bancaria, y los asientos de pagos del mayor general con las transac-
ciones de pagos en el estado de cuenta bancaria. Se verificaran los asientos que aparecen
tanto en la cuenta de efectivo en banco como en el estado de cuenta bancaria. Los asien-
tos restantes, en los que el mayor general y el estado de cuenta bancaria varian, pueden
deberse a: i) los depdsitos pendientes o con retraso que aparecen en la cuenta de efectivo
en banco y no en el estado de cuenta bancaria; i) los cheques no presentados o las trans-
ferencias electrénicas de fondos (TEF) que aparecen en la cuenta de efectivo en banco y
no en el estado de cuenta bancaria; iii) los asientos que aparecen solamente en el estado
de cuenta bancaria que no figuran en la cuenta de efectivo en banco, por ejemplo, comi-
siones, cargos y depositos electrénicos; o iv) los errores efectuados al registrar los asientos
en la cuenta de efectivo en banco y/o los errores efectuados por el banco (que proporcio-
na los servicios de transacciones bancarias) en el estado de cuenta bancaria.

Paso 3: Preparar diarios para los asientos en el mayor general. Preparar diarios para
las transacciones que aparezcan solamente en el estado de cuenta bancaria y que se
haya confirmado que son transacciones legitimas. Estos asientos podran tildarse cuando
hayan sido registrados en la cuenta de efectivo en banco, dado que ahora son comunes a
ambos conjuntos de registros.

Paso 4: Preparar diarios de ajuste para incluir las correcciones del mayor general.
Preparar los diarios de ajuste para incluir los errores identificados en la cuenta de efectivo
en banco. Cuando estos errores se hayan ajustado en la cuenta de efectivo en banco, los
asientos deberan coincidir con las transacciones del estado de cuenta bancaria y también
podran verificarse.

Paso 5: Notificar al banco los errores que aparezcan en el estado de cuenta banca-
ria. Se notificaran al banco (que proporcione los servicios de transacciones bancarias) los
errores que aparezcan en el estado de cuenta bancaria. Estos asientos apareceran en el
estado de conciliacion bancaria. El banco debera corregir los errores y registrarlos en el
subsiguiente estado de cuenta bancaria.

Paso 6: Preparar el nuevo Estado de Conciliacion Bancaria. Las diferencias restantes
incluidas en el Estado de Conciliacion Bancaria son aquellos asientos que aparecen en la
cuenta de efectivo en banco pero no en el estado de cuenta bancaria, es decir, los depd-
sitos pendientes y los cheques no representados o las TEF. Los errores efectuados en el
estado de cuenta bancaria y los asientos ain pendientes desde el Ultimo Estado de Conci-
liacion Bancaria también deberan incluirse en el nuevo Estado de Conciliacion Bancaria.
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C. Condiciones previas para establecer la CUT

Es necesario examinar algunas cuestiones importantes antes de tomar las decisiones cla-
ve sobre el disefio y la estrategia para establecer la CUT. Si no se examinan estas cuestiones,
es poco probable que la implementacion de la CUT sea eficaz, como lo demuestra la experien-
cia de muchos paises. Para implementar la CUT de manera eficaz, también es necesario estable-
cer sistemas y procesos de tesoreria solidos. Por lo tanto, la CUT y las reformas del tesoro deben
considerarse como un programa integrado.

e Un inventario completo de las cuentas bancarias existentes. Como prerrequisito fun-
damental, el gobierno deberia disponer de informacion completa sobre las cuentas banca-
rias abiertas/operadas por las distintas entidades bajo su control. En algunos paises, existe
un namero desconocido de cuentas bancarias del gobierno abiertas por ministerios eje-
cutores del gasto y unidades presupuestarias, a veces fuera del control del tesoro??. Por lo
tanto, tal vez sea necesario realizar un censo de las cuentas bancarias de todos los organis-
mos gubernamentales, solicitando a cada uno de ellos que proporcionen informacion sobre
el ntimero y el tipo de cuentas mantenidas en los bancos comerciales y los montos depo-
sitados en estas cuentas, y explicar las razones por las cuales mantienen dichas cuentas.
Incluso esta tarea sencilla puede resultar dificil de lograr ante la resistencia de los organis-
mos gubernamentales y sus respectivos banqueros?®. Después del censo, se preparara un
inventario completo de las cuentas del gobierno (incluida su naturaleza, tipo y saldos de
efectivo).

* Respaldo politico para reformar el marco de acuerdos de las operaciones bancarias
del gobierno. Para el establecimiento de la CUT puede resultar necesaria la adopcion de
decisiones dificiles, como la de cerrar las cuentas bancarias existentes de las unidades pre-
supuestarias (fuera del control del tesoro), que pueden provocar una fuerte oposicion. Para
llevar a buen término la reforma de la CUT es necesario contar con el apoyo explicito y fir-
me de los mas altos niveles de gobierno. Para iniciar o fortalecer la reforma es util adoptar
decisiones a nivel del gabinete ministerial.

* Red bancaria y tecnologia. Deberéan establecerse la viabilidad tecnologica y la capaci-
dad del sistema bancario para participar en el sistema de CUT y declarar las transacciones
de CUT?*. Esto incluye la existencia de un sistema de pagos interbancarios, un sistema de
compensacion de pagos de poca magnitud, un sistema de liquidacion bruta en tiempo real
(SLBTR) mantenido en el banco central para las transacciones de alto valor, y la conexion
de los principales bancos comerciales con el SLBTR. Este requisito es especialmente impor-

tante en el caso de una estructura distribuida de las cuentas bancarias del gobierno.

2?Las cuentas bancarias desconocidas u ocultas plantean desafios especificos para los objetivos globales del concepto
de la CUT y los beneficios que comporta.

23Los bancos, para evitar que se realice el censo y suponiendo que las cuentas se cerraran posteriormente, sostienen
que las normas de secreto bancario les impiden proporcionar esta informacion al tesoro, y algunos organismos publi-
cos “auténomos” tienden a senalar que no estan obligados a proporcionar esta informacion.

2%De hecho, la decision sobre la CUT podria contribuir a que el sistema bancario adquiriera la tecnologia necesaria,
ya que los servicios bancarios seran remunerados.
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e Examen del marco legal/regulatorio. En algunos casos los marcos legales y regulato-
rios existentes permiten a las unidades presupuestarias mantener cuentas bancarias inde-
pendientes. Estos deberan ser modificados y se considera una buena practica internacional
delegar en el ministerio de Hacienda o de Finanzas la autoridad legal exclusiva para abrir
cuentas bancarias del gobierno. Para que la CUT se convierta en un elemento estable de
la gestion de tesoreria, una buena practica seria incluirla (en leyes conexas, como la ley de
tesoreria o una ley general sobre la gestion financiera publica) como elemento fundamental

del sistema de gestion financiera ptblica de cada pais.

[1l. Cuestiones fundamentales relativas a la estrategia
de implementacion

A. Estrategia de implementacion

Una vez examinadas las condiciones previas, deberian establecerse una estrategia cla-
ray un plan de accion para la implementacion de la CUT. Esta estrategia deberia reflejar las
decisiones sobre algunas cuestiones fundamentales relativas al disenio (véase la seccion I1.A), en
particular: 1) identificar las entidades paraestatales y autonomas, y los FEP bajo la cobertura de
la CUT; ii) especificar la estructura de las cuentas bancarias y los sistemas de procesamiento de
transacciones correspondientes; esta decision también esta vinculada a la arquitectura del
SIIGF (si se esta implementando o se proyecta implementar un SIIGF); iii) especificar las res-
pectivas funciones del banco central y de los bancos comerciales, incluidos los servicios de
transacciones bancarias; y iv) identificar los cambios necesarios en el sistema contable, inclui-
das las regulaciones e instrucciones contables, y las funciones y responsabilidades de los dife-

rentes interlocutores.

Un comité directivo y un comité técnico complementario podrian supervisar y coor-
dinar la implementacion de la CUT y proporcionar apoyo técnico, segun sea necesario.
El comité directivo/grupo de trabajo deberia estar dirigido por el ministerio de Hacienda o de
Finanzas y estar integrado por representantes de alto nivel del banco central, los organismos
recaudadores y algunos ministerios ejecutores del gasto mas importantes. Este comité participa-
ria en todas las decisiones fundamentales. El comité técnico, por otro lado, haria el trabajo técni-
co necesario, incluida la preparacion de documentos funcionales y de procedimiento relativos a
los procesos operativos relacionados con la CUT. También deberia estar dirigido por el tesoro e
integrado por miembros de los principales ministerios ejecutores del gasto/unidades presupues-
tarias, los organismos recaudadores, el banco central, el equipo del proyecto del SIIGF y el 6rga-

no superior de auditoria.

Si bien el objetivo deberia ser establecer la CUT completa, las fases de implementa-
cion deberian calibrarse teniendo en cuenta las necesidades tecnologicas y los cambios
requeridos en los procedimientos institucionales. La introduccion de la CUT no deberia
considerarse como una actividad independiente y deberia integrarse con las demas reformas de

tesoreria, incluidos los cambios en los procesos de ejecucion del presupuesto. También podria
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considerarse el uso de proyectos piloto en algunos ministerios/organismos. Si se ha proyectado
o se esta implementando un SIIGE algunas medidas relacionadas con la CUT deberan adop-
tarse al mismo tiempo que el SIIGF?>. Por ejemplo, puede introducirse gradualmente un sis-
tema de CUT con un sistema centralizado de procesamiento de pagos a medida que se imple-
menta el SIIGF (si existe una interaccion adecuada entre los organismos ejecutores del gasto y

el tesoro).

El ministerio de Hacienda o de Finanzas deberia negociar un acuerdo sobre el nivel de
servicios (ANS) con el banco central para el establecimiento y mantenimiento de la CUT
(véase el recuadro 2). El acuerdo deberia incluir: el reporte puntual de datos sobre transacciones
en un formato especificado e informes sobre los saldos de efectivo del banco central y sus sucur-
sales (si prestan servicios de banca minorista); los requisitos de validacion de las transacciones;
el procedimiento de conciliacion bancaria; las comisiones y cargos por los servicios bancarios, y

los mecanismos de seguimiento.

Si los bancos comerciales proporcionan servicios de transacciones bancarias en el mar-
co del sistema de CUT, su remuneracion debera negociarse de manera competitiva (en
lugar de remunerarlos a través de los fondos pendientes de liquidacion). La relacion entre los
bancos comerciales y el banco central deberia definirse claramente. Las comisiones/cargos paga-
dos a los bancos comerciales por sus servicios de banca minorista, las sanciones por incumpli-
miento de sus obligaciones, las normas de reporte de datos, el procedimiento de conciliacion
bancaria, etc., deberian especificarse en los acuerdos marco, preferiblemente a través de un pro-
ceso licitatorio competitivo. Estos acuerdos deberian establecer las salvaguardias adecuadas para
el gobierno contra los retrasos deliberados en la transferencia de saldos de las cuentas de tran-

sacciones a la cuenta principal de la CUT mantenida en el banco central.

Una cuestion que debe abordarse es si se celebraran ANS separados con el banco cen-
tral y los bancos comerciales. Algunos argumentan que es preferible firmar un solo acuerdo
con el banco central, el cual, a su vez, subcontrata los servicios de transacciones bancarias a los
bancos comerciales a titulo de agente?®. Dado que el banco central tiene experiencia en el segui-
miento del desemperio de los bancos comerciales y puede evaluar mejor la exposicion al ries-
go derivada de los servicios de transacciones ofrecidos por los bancos, podria ser conveniente
para el gobierno firmar un acuerdo segun el cual el banco central contrata los servicios en nom-
bre del tesoro, aunque ello implique mayores comisiones por servicios del banco central. Por
otro lado, el gobierno puede hacer valer que es el mayor cliente del sector bancario obtenien-
do directamente servicios bancarios a tasas muy competitivas y especificando claramente (a tra-

vés del proceso de contratacion) los servicios requeridos a fin de fomentar el desarrollo de los

2>Entre las ventajas de trabajar con un SIIGF cabe sefialar la posibilidad de crear tantas cuentas de sub-libro como
sean necesarias para la gestion financiera. El SIIGF también deberia facilitar la interaccion electronica entre el tesoro y
los organismos ejecutores del gasto, y el sistema bancario (incluidos los bancos comerciales que proporcionan servicios
de transacciones bancarias), a fin de reducir los costos de transaccion y facilitar los pagos electronicos y las transmisio-
nes de ingresos.

26En India, por ejemplo, se sigue esta practica.
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servicios bancarios y la infraestructura?’. Aunque el gobierno decida obtener directamente del
mercado los servicios de transacciones bancarias (y no a través del banco central que actuaria
como su agente), el establecimiento de objetivos comunes para que los organismos ejecutores
del gasto adopten un enfoque consolidado —en particular, planificando conjuntamente sus ser-
vicios bancarios y adoptando un enfoque consolidado para la gestion y prestacion de servicios—
aumentaria la eficacia y la eficiencia. El tesoro deberia fomentar este enfoque y elaborar un ANS

estandar para obtener servicios de transacciones bancarias?®.

La estrategia de implementacion de la CUT deberia incluir medidas para preparar pro-
nosticos de flujos de caja fiables. Si el tesoro no puede preparar estos pronosticos, es muy
dificil implementar la CUT, sobre todo con un sistema descentralizado de procesamiento de

transacciones.

B. Pasos principales para implementar la CUT

La implementacion de la CUT comprendera generalmente las medidas siguientes:

e Deberia examinarse el censo de las cuentas bancarias del gobierno para identificar las cuen-
tas bancarias que se van a cerrar. Concretamente, deberfan cerrarse las cuentas bancarias que
ya no sean utiles (y que ya no sean necesarias) y sus saldos deberian transferirse a la CUT.

e Algunas cuentas bancarias de efectivo mantenidas en los bancos comerciales podrian con-
vertirse a cuentas de saldo cero a los efectos de realizar transacciones bancarias.

* El tesoro/comité técnico deberia preparar un documento de requerimientos funcionales y
técnicos, en el que se identifiquen claramente los cambios en los procedimientos institu-
cionales y las enmiendas necesarias a la regulacion financiera y a cualquier otra ley o regla-
mentacion para apoyar la ejecucion del presupuesto y los procedimientos contables en el
marco del sistema de la CUT.

e FEldiseno del SIIGF deberia incluir el interfaz necesario entre la CUT y los sistemas de pro-
cesamiento de transacciones y de contabilidad, ya sean centralizados o descentralizados.
Con la introduccion de las transferencias electronicas de fondos (TEF) en el sector banca-

rio, se podria avanzar hacia un sistema de pagos directos a partir de la cuenta principal de

27Aunque el gobierno es el mayor consumidor de servicios de transacciones bancarias en casi todos los paises (sino
en todos ellos), puede que no exista un tnico canal de comunicacion entre el gobierno como consumidor, y el sec-
tor bancario, y que los ministerios ejecutores del gasto/unidades presupuestarias operen en compartimentos estancos o
“silos”. Si el gobierno actuia colectivamente como un tnico cliente, sus necesidades se toman en serio y crean suficiente
demanda en el mercado para que los bancos comerciales inviertan en tecnologia, etc. para asegurarse el contrato con el
gobierno. Asi ocurri6 en Nueva Zelandia donde Westpac desplego recursos por todo el pais para satisfacer las necesida-
des del gobierno y desarrollo el sistema DeskBank. En algunos paises de Asia, los bancos consideran que los contratos
de servicios con el gobierno son tan ventajosos que han competido para obtener estos contratos ofreciendo comisiones
negativas (es decir, que ellos pagan al tesoro).

28Para lograr que la solucion que incluye multiples bancos funcione de manera eficaz, algunos paises, como el Reino
Unido, utilizan un “integrador de servicios” para proporcionar lo que, de hecho, constituye una unica solucion banca-
ria unificada para los ministerios ejecutores del gasto/unidades presupuestarias. El servicio integrador combina los flu-
jos de datos sobre transacciones de los diferentes bancos a fin de presentar a estos ministerios/unidades un tnico pano-
rama de sus cuentas y flujos de datos, lo que, de hecho, consigue reunir los distintos servicios requeridos en un solo
punto de ejecucion.
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Recuadro 2. Acuerdo sobre el nivel de servicios entre el banco central
y el ministerio de Hacienda

En el acuerdo sobre el nivel de servicios (ANS) se deberian especificar los términos y con-
diciones (incluidas las comisiones) en virtud de los cuales el banco central i) gestiona las
cuentas y subcuentas del tesoro en el marco del sistema de CUT; ii) recauda ingresos y
realiza pagos en su nombre (opera como el banquero y el agente de pagos del gobierno);
y iii) actia como su agente fiscal (gestionando la emision de bonos y letras, atendiendo

el servicio de la deuda publica, realizando inversiones, y comprando y vendiendo mone-
da extranjera) y su agente liquidador. Por lo tanto, la lista de cuestiones que se incluiran en
este acuerdo podria ser la siguiente:

e La base para estimar las comisiones por servicios y las circunstancias que pue-
den modificarlas. La comisién deberia reflejar los costos del banco central y deberia
cobrarse por transaccion®.

e La base para remunerar los saldos del gobierno mantenidos en el banco central. Nor-
malmente esta vinculada a la tasa a la cual el banco central concede préstamos a los
bancos comerciales, o al rendimiento promedio de la cartera de préstamos del ban-
co central.

e Lainformacion requerida en tiempo real para gestionar la CUT, en relacion con los flu-
jos de entrada y salida de la CUT. En el acuerdo se deberia especificar el grado de deta-
lle de la informacion suministrada. Entre los elementos clave de los informes diarios de
los bancos deberian incluirse los saldos diarios de apertura y cierre, y un resumen de las
transacciones de ingresos y pagos con una periodicidad diaria. También deberia desa-
rrollarse un formato adecuado para la presentacion de informes globales mensuales.

< El tiempo que el banco central tardara en ejecutar las transacciones, ya sea en calidad
de agente fiscal, liquidador o de pagos.

e La gestion de riesgos operacionales comunes, incluido el manejo de problemas rela-
cionados con la continuidad de las operaciones (causados, por ejemplo, por una falla
del sistema informético).

< Mecanismos para examinar el desempefio del banco central en el marco del acuerdo
y disposiciones sobre compensaciones en caso de incumplimiento del contrato.

1En algunos paises el tesoro paga al banco central una cuota fija mensual por todos sus servicios
independientemente del nimero de transacciones realizadas, una practica que deberfa evitarse.

Adaptado de Williams, Mike, 2010, "Government Cash Management: its Interaction with Other
Financial Policies", documento de la serie Technical Notes and Manuals, Departamento de Finanzas
Publicas, Fondo Monetario Internacional.

la CUT, sobre todo para pagos de gran valor a proveedores, o transacciones regulares por
un volumen importante (como los salarios).

e Deberfa implementarse la transferencia ordenada y gradual de los saldos de efectivo de las
cuentas existentes en los bancos comerciales (que deban cerrarse o convertirse a cuentas de

saldo cero) a la CUT, con el fin de garantizar una perturbacion minima de la liquidez del sis-

tema bancario y la politica monetaria (esta actividad debera coordinarse con el banco central).
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e Actualmente en la mayoria de los paises los impuestos son recaudados por los bancos
comerciales y un sistema eficiente de CUT requerira que los ingresos recaudados se trans-
fieran a la CUT al final del dia. Los bancos deberian poder reportar al tesoro los mon-
tos recaudados con una periodicidad diaria a los efectos de gestion de caja. Se requerira la
participacion de los respectivos bancos comerciales para poner en marcha la recaudacion
electronica de impuestos. Los servicios de recaudacion de ingresos y remesas deberian ser
remunerados por cada transaccion?®. Normalmente estos servicios bancarios son contrata-
dos por un organismo tributario auténomo.

e Para contratar los servicios de los bancos comerciales de una manera eficaz y eficiente en
funcion de los costos, durante el proceso de adquisiciones deberian considerarse los fac-
tores siguientes, entre otros: i) disenar los criterios de seleccion de ofertas para evitar con-
tratar los servicios de un solo banco, en circunstancias en las cuales esto podria generar
riesgos sistémicos, dado que es probable que el tesoro sea el principal cliente del sistema
bancario; ii) asegurar una cobertura geografica adecuada de las sucursales bancarias; y
iii) garantizar que los bancos cumplan unas normas minimas de servicios y establecer
mecanismos eficaces para exigir el cuamplimiento de estas normas (por ejemplo, sanciones
por desviaciones con respecto a las normas)*'.

o Tal vez sea necesario establecer mecanismos especiales —por ejemplo, cajas de seguridad y
anticipos— para organismos/unidades ejecutoras del gasto que se encuentren en ubicacio-
nes remotas sin acceso a la red bancaria. También pueden considerarse diversas opciones
de banca movil, si estan disponibles. No obstante, deberia examinarse cautelosamente la
necesidad de disponer de cuentas de anticipos, y a medida que se desarrolla el sector ban-
cario, estas cuentas deberian cerrarse progresivamente>!.

* Los usuarios del sistema de CUT, dentro del ministerio de Hacienda o de Finanzas y los
ministerios/organismos ejecutores del gasto, deberian recibir capacitacion para mejorar sus
conocimientos sobre el nuevo marco de las operaciones bancarias, los pagos y la contabili-
dad, incluido el SIIGE También deberia prepararse un manual sobre los procedimientos de
recibo y pago.

e A efectos contables, podria ser preferible que la adopcion del nuevo marco de acuerdos de

las operaciones bancarias coincidiera con el comienzo del ejercicio fiscal.

El régimen de la CUT deberia complementarse con una gestion de caja proactiva. Esto
implica una planificacion prospectiva de la situacion de caja como condicion previa y el desarro-

llo de una estrategia para remunerar los excedentes temporales de caja y financiar las necesida-

29Sin embargo, en muchos paises en desarrollo el servicio aun es remunerado por los dias en que los ingresos pue-

den mantenerse en el banco sin pagar intereses antes de ser depositados en el banco central. Por ejemplo, en la mayo-
ria de los paises de América Latina el ntimero de dias es, en promedio, de 2 a 4 dias.

30Los objetivos 1) y i) pueden ser incompatibles en algunos casos (por ejemplo, un banco comercial dominante pue-
de tener la mejor cobertura geografica).

3IEn varios paises de América Latina que han desarrollado una CUT, todavia existen muchas cuentas de antici-

pos (denominadas ‘fondos rotatorios), que se utilizan para las transacciones de gastos menores, pero sus saldos no se
“barren” al final del dia a la CUT. Ademas de ser ineficientes, estas cuentas podrian utilizarse de manera indebida.
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des temporales de caja. El objetivo general de una gestion de caja eficaz es reducir los saldos de
efectivo promedios del gobierno a un nivel minimo (en consonancia con las variaciones impre-
vistas con respecto a pronosticos razonablemente exactos), a fin de evitar endeudamiento inne-
cesario y mantener niveles de liquidez estables siempre que sea posible3?. De hecho, muchos
paises avanzados tratan de reducir el nivel de los saldos de efectivo en la CUT. Fijan una meta,
por lo general baja, para los saldos al final del dia, y luego gestionan activamente los saldos de la
CUT de manera que no sobrepasen el limite representado por la meta, asegurandose al mismo

tiempo de no recurrir al sobregiro.

La forma en que el ministerio de Hacienda o de finanzas decide gestionar el saldo de
efectivo fijado como meta tiene repercusiones en la politica monetaria y en el desarrollo
del mercado financiero33. Los instrumentos y métodos utilizados para la fijacion de la meta del
saldo de efectivo varfan ampliamente*. Para garantizar una interfaz unica entre el gobierno y el
mercado, la integracion de las funciones de deuda y de gestion de caja es especialmente impor-
tante. Las necesidades de gestion de caja y la politica monetaria normalmente coinciden cuan-
do se utilizan metas del saldo de efectivo. Cuando el tesoro logra fijar una meta estable del saldo
de efectivo en la CUT, esto beneficia la politica monetaria. En particular, el efecto de las transac-
ciones fiscales del gobierno se neutraliza en gran medida a los fines del mercado monetario y la
politica monetaria, lo que simplifica la tarea de gestion de la liquidez interna del banco central.
En este sentido, la fijacion de una meta del saldo de efectivo facilita la politica monetaria. Sin
embargo, puede haber tensiones entre la gestion de caja y la politica monetaria, especialmente
cuando el banco central no tiene medios suficientes (es decir, colateral) para absorber el exceso
de liquidez interna a través de operaciones de reporto, independientemente de que dicha liquidez
esté generada por el ministerio de Hacienda o de Finanzas que registra un déficit o por las entra-
das de moneda extranjera (por ejemplo, grandes ganancias provenientes de las exportaciones
de minerales y de petroleo). Sera dificil para muchos paises en desarrollo y de bajo ingreso fijar
metas del saldo de efectivo si no tienen un mercado interno de valores a corto plazo bien desa-
rrollado, o mecanismos establecidos con los bancos comerciales para prestar dinero al tesoro en
un plazo muy breve. También es un proceso complejo en términos operativos. Sin embargo, la
formulacion de una politica de fijacion de metas del saldo de efectivo deberia ser un objetivo
a largo plazo, que deberia implementarse cuando se hayan establecido las condiciones previas

necesarias.

32Véase un analisis més detallado de esta cuestion en Modernizacion de la gestion de caja de lan Lienert (2009), docu-
mento de la serie Technical Notes and Manuals, Departamento de Finanzas Publicas, Fondo Monetario Internacional.

FVéase un analisis mas detallado sobre este tema en Government Cash Management: its Interaction with Other Financial
Policies de Mike Williams (2010), documento de la serie Technical Notes and Manuals, Departamento de Finanzas Pabli-
cas, Fondo Monetario Internacional.

3*Por ejemplo, la mayoria de los paises comienzan con un proceso de “ajuste aproximado” (rough tunning) que esen-
cialmente implica el uso de letras del tesoro u otros instrumentos de deuda a corto plazo para compensar el impacto de
los flujos de caja netos que entran y salen de las cuentas del gobierno en el sector bancario. Las operaciones de ajuste
mas afinado (fine tuning) se basan en politicas mas activas que hacen uso de una mayor variedad de instrumentos (los
repos son los instrumentos preferidos) para fijar el saldo diario de efectivo en la CUT.
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Conclusion

Un marco fragmentado de acuerdos de las operaciones bancarias del gobierno es un obstaculo
para una gestion de caja eficaz. El principal objetivo de la CUT es garantizar el control global efi-
caz de los saldos de efectivo del gobierno. La consolidacion de los recursos en efectivo a través
de la CUT ayuda a evitar el endeudamiento y el pago de cargos adicionales por intereses para
financiar el gasto de algunos organismos mientras otros mantienen saldos inactivos en sus cuen-
tas bancarias. El control global eficaz de los recursos en efectivo también es un elemento funda-

mental de la gestion monetaria, presupuestaria y de la deuda.

Un sistema de CUT deberia apoyarse en los siguientes principios: i) el marco de acuerdos de
las operaciones bancarias del gobierno deberia unificarse para garantizar la fungibilidad de los
recursos en efectivo del gobierno; ii) no se deberia permitir a ningun otro organismo publico
operar cuentas bancarias sin la supervision del tesoro; y iii) la cobertura de la CUT deberia ser

amplia, y abarcar todo el efectivo del gobierno presupuestario y extrapresupuestario.

El diserio de la CUT en un pais determinado depende de la etapa de desarrollo de las insti-
tuciones publicas y de los sistemas de gestion financiera y del grado de madurez de su sistema
bancario, incluida la tecnologia utilizada para los sistemas de liquidacion y compensacion inter-
bancaria. En aquellos paises que cuentan con un sistema de GFP desarrollado y una red ban-
caria avanzada, una buena practica seria crear la CUT en el banco central y un sistema conta-
ble bien desarrollado que registre todas las transacciones de las diferentes entidades que puedan

tener cuentas de saldo cero en los bancos comerciales.

Las cuestiones relacionadas con la consolidacion de los recursos en efectivo en la CUT a los
efectos de la gestion de caja no deberfan confundirse con otras cuestiones vinculadas a la distri-
bucion de responsabilidades para el control contable y el procesamiento de ingresos y pagos. La
CUT puede operar en un sistema centralizado o descentralizado de procesamiento de transac-

ciones y control contable.

Independientemente de su grado de desarrollo, todos los paises deberian procurar establecer
la CUT, siempre que se tengan en cuenta las condiciones previas identificadas en esta nota y se
aborden las diferentes cuestiones relativas a su implementacion. Si bien el objetivo deberia ser
establecer la CUT completa, deberan calibrarse las etapas de implementacion teniendo en cuen-
ta los requisitos tecnolégicos y los cambios necesarios en los procedimientos institucionales, los
cuales deberan adoptarse de una forma que refleje plenamente las circunstancias especificas de
cada pais. La adopcion de la CUT no deberia considerarse como una actividad independiente y
deberia integrarse con otras de reformas de tesoreria, incluidos los cambios en los procesos de
ejecucion del presupuesto. Si se esta implementando o se proyecta implementar un SIIGE debe-
réan adoptarse varias medidas orientadas al establecimiento de la CUT al mismo tiempo en que

se implementa este sistema.
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