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RESUMEN

La transparencia fiscal es un elemento fundamental para la eficacia de la formulacion de
politica fiscal y la gestion del riesgo fiscal. En la Gltima década y media se observé un
esfuerzo concertado en pos de formular un conjunto de normas de aceptacion internacional
para lograr la transparencia fiscal y de seguir y promover la adopcion de esas normas a nivel
nacional. Ademas, durante ese periodo, hubo una mejora sostenida en el carécter integral, la
calidad y la puntualidad de la presentacién de informes sobre finanzas publicas en paises de
toda la escala de ingreso.

A pesar de esos avances, el conocimiento que tienen los gobiernos de la posicion fiscal
subyacente y sus riesgos sigue siendo insuficiente. Eso quedd demostrado en la aparicion de
déficits fiscales de los que antes no se tenia registro, deudas y la materializacion de
importantes pasivos del gobierno (mayormente implicitos) con el sector financiero durante la
crisis actual. Esos defectos de la divulgacion fiscal se deben a la combinacion de brechas e
inconsistencias en las normas de transparencia fiscal, a atrasos y discrepancias en la adhesion
de los paises a esas normas, y a una falta de seguimiento multilateral efectivo del
cumplimiento de esas normas. Es necesario emprender un esfuerzo revitalizado de
transparencia fiscal para resolver los problemas de normas y practicas que la crisis dejo al
descubierto y para prevenir un resurgimiento de la opacidad fiscal en un contexto de
crecientes presiones sobre las finanzas pablicas. Para ello, habra que tomar medidas en tres
frentes.

En primer lugar, hay que actualizar las normas de transparencia fiscal para cerrar brechas y
eliminar inconsistencias entre esas normas. En particular, las normas deben garantizar que los
informes fiscales publicados i) abarquen un espectro mas amplio de instituciones del sector
publico; ii) aborden un espectro mas amplio de activos y pasivos directos y contingentes;

iii) reconozcan un espectro mas amplio de transacciones y flujos; iv) se publiquen con mayor
puntualidad; v) adopten un método mas riguroso de prevision fiscal y analisis de riesgo; y

vi) presenten datos prospectivos y reales de manera coherente. Ademas, algunas normas
deben complementarse con directrices para su ejecucion.

En segundo lugar, el Fondo Monetario Internacional (FMI) debe adoptar el método més
modular, analitico y calibrado para evaluar el cumplimiento de los paises con las normas de
transparencia fiscal. Para eso, es necesario revisar el Manual y el Cédigo de Transparencia
Fiscal a fin de reflejar los ajustes mencionados en las normas y de proporcionar un conjunto
de hitos alcanzables para llegar al cumplimiento pleno de esas normas. Un Cédigo y un
Manual més graduales ofrecerian una base mas focalizada y sustancial para el informe sobre
la observancia de los codigos y normas (IOCN) fiscales, que i) permitiria llevar a cabo
evaluaciones modulares centradas en areas clave del riesgo fiscal; ii) incluiria una evaluacion
de la adecuacion y confiabilidad de la informacion publica sobre el estado de las cuentas
fiscales; y iii) proporcionaria un informe final comparable y practico.



En tercer lugar, las instituciones nacionales, regionales e internacionales deben fortalecer los
incentivos para mejorar las practicas de transparencia fiscal. Eso podria lograrse:

1) fomentando los organismos nacionales y regionales de transparencia, como las entidades
supremas de auditoria, los organismos nacionales de estadistica, los consejos fiscales y las
entidades de vigilancia regionales; ii) fortaleciendo las relaciones institucionales entre las
entidades internacionales de formulacion de normas; y iii) actualizando periodicamente el
estado de las précticas de transparencia fiscal entre paises.



I. INTRODUCCION

1. La transparencia fiscal —definida como la claridad, confiabilidad, frecuencia,
puntualidad y pertinencia de los informes fiscales publicos y la apertura al publico del
proceso de formulacion de politica fiscal del gobierno— es un elemento fundamental de
la gestion fiscal eficiente'. La transparencia fiscal ayuda a garantizar que las decisiones de
los gobiernos en materia de economia se informen en una evaluacion compartida y exacta de
la posicidn fiscal actual los costos y beneficios de cualquier modificacion de la politica y los
riesgos potenciales para las perspectivas fiscales. Ademas, la transparencia fiscal brinda a las
legislaturas, mercados y ciudadanos la informacion necesaria para tomar decisiones
financieras eficientes y para responsabilizar al gobierno por el desempefio fiscal y la
utilizacion de los recursos publicos. Por Gltimo, la transparencia fiscal facilita la vigilancia
internacional de los acontecimientos fiscales y ayuda a mitigar la transmision de contagio
fiscal entre paises.

2. Como consecuencia de la reciente crisis economica y financiera, es necesario
reevaluar los esfuerzos internacionales para promover la transparencia fiscal por tres
motivos. Primero, la crisis revel6 que, incluso en las economias avanzadas, el conocimiento
que tenian los gobiernos sobre su posicién fiscal era insuficiente, segun lo demostrado por
déficits y deudas que no se habian registrado hasta ese momento. En segundo lugar, la crisis
demostro que, en muchos casos, los paises habian subestimado sustancialmente los riesgos
para sus perspectivas fiscales, en especial, los que emanaban del sector financiero. En tercer
lugar, el brusco deterioro de la orientacion fiscal que acompafio a la crisis y la consiguiente
necesidad de realizar ajustes fiscales incrementaron los incentivos para que los gobiernos
realizaran actividades que ocultaran el verdadero estado de sus finanzas. Por lo tanto, es
fundamental poner en marcha un esfuerzo internacional revitalizado para la transparencia a
fin de reflejar las lecciones que dejo la crisis y de prevenir un resurgimiento de la opacidad
fiscal.

3. El resto de este documento se divide en cinco secciones. En la seccion Il se
consignan los antecedentes sobre los beneficios de la transparencia fiscal y los esfuerzos
internacionales por promoverla en la Gltima década; en la seccion 111 se explora la relacion
entre la transparencia fiscal y el riesgo fiscal; en la seccion IV se considera la adecuacion de
las normas y practicas actuales de transparencia fiscal para permitir a los gobiernos
comprender y gestionar esos riesgos; en la seccion V se evaltan los mecanismos nacionales,

1 Si bien este documento se centra en la divulgacion piblica de la informacién fiscal, muchas de sus
conclusiones se aplican a la disponibilidad de informacidn para las autoridades responsables de la politica
econdmica, aun cuando no se la publique. La publicacion de esa informacidn tiene las ventajas adicionales de
mejorar su calidad, forzar a los gobiernos a enfrentar sus consecuencias y ampliar el debate acerca de como
responder. Véanse las definiciones de contabilidad, presentacion de informes, transparencia y riesgo fiscales en
el recuadro 1.



regionales e internacionales que existen en la actualidad para vigilar y promover el
cumplimiento de las normas de transparencia fiscal; y en la seccidn VI se sugieren temas de
debate.

Recuadro 1. Definiciones: Contabilidad, presentacion de informes, transparencia y riesgo

Este documento se ocupa de los conceptos diferenciados pero relacionados de contabilidad publica,
presentacién de informes fiscales, transparencia fiscal y riesgo fiscal. A los fines del debate presentado a
continuacion,

¢ lacontabilidad publica se refiere a los conceptos, normas, reglas y sistemas empleados para generar la
informacién financiera que se utiliza en la presentacion de informes fiscales;

e la presentacion de informes fiscales se refiere a la elaboracion de informacion resumida sobre el estado
pasado, presente y futuro de las finanzas publicas para uso interno (gestion) y externo (rendicion de
cuentas);

e los informes fiscales publicos se refieren a la publicacidn y divulgacion de esa informacion resumida
sobre el estado de las finanzas publicas entre los ciudadanos en forma de prevision fiscal (en documentos
de estrategia fiscal o presupuestarios), estadisticas de las finanzas publicas (informes fiscales elaborados
de acuerdo con normas estadisticas) o cuentas o estados financieros del Gobierno (informes fiscales
elaborados de acuerdo con normas contables);

o latransparencia fiscal se refiere a la claridad, confiabilidad, frecuencia, puntualidad y pertinencia de los
informes fiscales publicos y a la apertura al publico del proceso de formulacién de la politica fiscal del
gobierno. Dentro de ese concepto, la claridad se refiere a la facilidad con la que los usuarios pueden
comprender esos informes, la confiabilidad se refiere a la medida en que esos informes reflejan la
verdadera posicidn financiera del gobierno, la frecuencia (o periodicidad) se refiere a la regularidad con la
que se publican los informes, la puntualidad se refiere al rezago con el que se divulgan los informes, la
pertinencia se refiere a la medida en la que esos informes brindan a los usuarios la informacion que
necesitan para tomar decisiones eficientes, y la apertura se refiere a la facilidad con la que el pablico
puede comprender las decisiones de politica fiscal, influir en ellas y responsabilizar por ellas al gobierno; y

e os riesgos fiscales son factores que derivan en diferencias entre el prondstico de un gobierno y su posicion
fiscal efectiva.

Il. ¢(POR QUE LA TRANSPARENCIA FISCAL?

4. Se ha demostrado que el grado de transparencia fiscal puede predecir la
credibilidad y el desempefio fiscal de un pais. Un corpus de investigacion empirica cada
vez mayor destaca la relacion positiva que existe entre el grado de transparencia fiscal y las
medidas de sustentabilidad fiscal (como los déficits y deudas publicos), con una correlacion
mas fuerte entre los paises de ingreso bajo y medio que entre los de ingreso alto (grafico 1a).
La evidencia empirica indica también que hay una relacion positiva entre el grado de
transparencia fiscal y las percepciones del mercado de la solvencia fiscal (como swaps de
incumplimiento crediticio (CDS) de deuda soberana, calificaciones crediticias e inversion de
capital extranjero), en este caso con mayor correlacion entre los paises de ingreso alto que
entre los de ingreso medio (grafico 1b)2 Algunos estudios recientes también mostraron una

2 Hameed (2005) y Dabla-Norris y otros (2010) concluyen que los paises en desarrollo més transparentes tienen
mejores calificaciones crediticias y mayor disciplina fiscal. Lo confirman Alt y Lassen (2006), que concluyen
que la mayor transparencia fiscal esta asociada a niveles mas bajos de deuda y déficits pablicos en 19



http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=18329
http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=23734

relacion positiva entre la opacidad fiscal (por ejemplo, el uso de artificios contables para
ocultar déficits y deudas) y la percepcion de riesgo de incumplimiento soberano®. La reciente
pérdida de confianza de los mercados en gobiernos con déficits subestimados u ocultos pone
de manifiesto la relacién entre la credibilidad y la apertura fiscal.

Gréfico 1. Transparencia fiscal y diferenciales de CDS ¥
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Fuentes: Perspectivas de la economia mundial Fuente: Markit CDS a cinco afios.
(deuda sobre PIB); Nota: Se excluyen cuatro valores atipicos con promedios
Estimaciones del personal (Indice de transparencia muy altos de diferenciales de CDS (Argentina, Grecia,
fiscal). Pakistan y Ucrania).

1/ El indice de transparencia fiscal se basa en datos de dos fuentes: los informes fiscales IOCN (véanse Hameed (2005) y
Dabla-Norris y otros (2010)). Véase una explicacion de su elaboracién en Weber (2012).

economias avanzadas. Arbatli y Escolano (2012) desarrollan esa idea descomponiendo la relacidn entre
transparencia y calificacion crediticia en impacto directo (reduccidn de la incertidumbre actual sobre la posicion
fiscal) e impacto indirecto (mejora del saldo primario y deuda bruta a lo largo del tiempo), y concluyen que el
primero predomina en los paises en desarrollo, y el segundo, en las economias avanzadas. A fin de clarificar la
direccion de la causalidad entre la transparencia y los resultados fiscales, Glennerster y Shin (2008) utilizan la
publicacién de datos e informes fiscales del FMI para identificar una relacion causal considerable entre la
publicacion y la garantia de calidad de la informacién fiscal, y un rendimiento mas bajo de los bonos publicos.

® Weber (2012) identifica la falta de transparencia fiscal como un factor clave para predecir discrepancias
estadisticas en los datos fiscales publicados medidos como existencias-flujos ajustados entre el neto de la
provisién/toma de crédito general del gobierno y la variacién en la deuda neta. Irwin (2012) sefiala una relacion
positiva entre el uso de mecanismos contables y la percepcion de riesgo crediticio soberano medido por los
diferenciales de swaps de incumplimiento crediticio. Gelos y Wei (2005) concluyen que los paises de mayor
transparencia fiscal tienden a atraer mas inversién de capital extranjero y son menos vulnerables a retiros en
tiempos de dificultades.


http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=25996
http://www.imf.org/External/Pubs/FT/staffp/2008/01/glennerster.htm
http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=25692
http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=25795

5. Se observaron esfuerzos sustanciales en pos de incrementar la transparencia
fiscal en economias avanzadas, emergentes y en desarrollo durante la tltima década y
media. Si bien se realizaron mejoras graduales en el Gltimo tiempo en la transparencia fiscal
de diversos paises, la crisis asiatica de fines de la década de 1990 puso de manifiesto los
defectos de la presentacion de informes financieros, tanto en el sector publico como en el
privado y en cuanto a los vinculos entre ambos (Lane y otros, 1999). Desde entonces, se lleva
a cabo un esfuerzo concertado a nivel nacional, regional e internacional por:

o construir una arquitectura global de normas de transparencia fiscal. La columna
vertebral de esa arquitectura normativa es el Codigo de buenas practicas de
transparencia fiscal del FMI y los manuales y guias que lo acompafian (FMI 2007a y
2007b). Estos se apoyan en normas detalladas tales como el Manual de estadisticas
de las finanzas publicas (MEFP) del FMI (GFSM 1986 y 2001) en el area de
presentacion de informes estadisticos, y las Normas contables internacionales para el
sector publico (IPSAS) de la Federacién Internacional de Contadores (IFAC) en el
area contable*;

o fortalecer la vigilancia del cumplimiento de esas normas. A nivel internacional, el
informe sobre la observancia de los cddigos y normas (IOCN) fue el primer
diagndstico de caracter integral de transparencia fiscal. EI Fondo llevé a cabo
111 IOCN desde 1999, que abarcaron a 94 paises. EI FMI, el Banco Mundial y otros
asociados internacionales también realizaron 285 evaluaciones del Programa de gasto
publico y rendicién de cuentas financieras (PEFA) de 135 paises, que tienen un
componente importante de transparencia®. A nivel regional, las instituciones como la
Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas (Eurostat) han aportado mucho a la
armonizacion de las practicas de presentacion de informes fiscales en los Estados
miembros de la Union Europea (UE). De la sociedad civil, la Iniciativa de
Presupuesto Abierto (IBP) cre6 su propio instrumento, la encuesta de transparencia
presupuestaria (OBS), para evaluar la transparencia presupuestaria, que ya abarca a
mas de 100 paises®; y

* Las primeras IPSAS, sobre presentacion de estados financieros, se publicaron en mayo de 2000. Desde
entonces, se publicaron mas de 31 IPSAS sobre diversos temas, entre ellos flujos de caja, instrumentos
financieros, presentacién de informacion presupuestaria en estados financieros, acuerdos de concesion de
servicios (con asociaciones publico-privadas), activos intangibles y pasivos contingentes.

> De las 285 evaluaciones PEFA, 133 estan publicadas, 84 son definitivas (avaladas por el organismo principal
pero aun no publicadas) y 68 son versiones preliminares. Hay otras 45 evaluaciones en marcha o planificadas.
Si bien alrededor del 40% de la informacidn relevada por medio del IOCN de transparencia fiscal también
puede tomarse de una evaluacion PEFA, esta Gltima no brinda una evaluacidn exhaustiva de la transparencia
fiscal.

® La Encuesta presupuestaria abierta de la IBP, de 92 preguntas (http:/internationalbudget.org/what-we-
do/open-budget-survey/full-report/) evalla la disponibilidad de ocho documentos presupuestarios clave, lo
exhaustivo de los datos contenidos en ese documento y la eficacia de la supervision fiscal de las legislaturas, las


http://www.imf.org/external/pubs/ft/op/op178/
http://www.imf.org/external/np/fad/trans/guide.htm
http://www.imf.org/external/np/fad/trans/manual.htm
http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/1986/eng/
http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/
http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/full-report/
http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/full-report/

o mejorar la transparencia fiscal a nivel nacional. Desde fines de la década de 1990,
hubo mejoras significativas en el caracter integral, la calidad y la puntualidad de los
informes fiscales pablicos en distintos paises que abarquen diversas escalas de
ingreso en respuesta a presiones internas, regionales e internacionales. Segun la OBS
de 2010, el 87% de los paises encuestados publicaron su presupuesto anual en 2010 y
se habia ampliado el contenido de la documentacion presupuestaria de muchos paises.
Un namero creciente de gobiernos ahora produce contabilidad base devengado o
estadisticas fiscales basadas en normas internacionales, incluso algunos paises de
ingreso medio, como Colombia, las Filipinas y Rusia. A nivel general, las medidas
sintéticas de la transparencia fiscal, como el indice de transparencia presupuestaria de
la IBP, muestran un incremento en la puntuacién promedio de los paises desde 46 en
2006 a 50 en 2010 (de un maximo de 100).

6. Sin embargo, sigue habiendo importantes faltas de transparencia fiscal:

o En primer lugar, existen considerables brechas e inconsistencias en las normas de
transparencia fiscal en areas tales como la cobertura de las instituciones publicas, el
tratamiento de activos y pasivos, la presentacion de informes sobre transacciones y
otros flujos econdémicos, y la comparacién entre los datos proyectados y reales.

o En segundo lugar, la ejecucidon de normas internacionales de presentacion de
informes contables y estadisticos por parte de los gobiernos quedo rezagada con
respecto al desarrollo de esas mismas normas. Las primeras IPSAS se publicaron en
2000 y el GFSM revisado se promulg6 en 2001; sin embargo, de 182 paises, apenas
55 adoptaron plenamente el GFSM 2001 para la presentacion de sus informes
estadisticos hasta 2010” y menos de 20 adoptaron plenamente las IPSAS, las Normas
Internacionales de Informacion Financiera (NIIF) u otras normas contables similares
(IFAC, 2008).

o En tercer lugar, el seguimiento de la transparencia fiscal por parte del FMI
mermo en los Gltimos afios. Después de alcanzar un maximo de 21 paises en 2002, la
cantidad anual de paises en los que se lleva a cabo un IOCN o una actualizacion fiscal
cay0 a apenas uno en 2011. Las causas de ese fendmeno son una demanda menor y
una reduccion de los recursos del Fondo destinados a esa &rea. Ademas, el
seguimiento de la transparencia fiscal por parte de otras instituciones no fue suficiente
para impedir los considerables déficits y deuda subdeclarados en los informes de
algunas economias avanzadas.

instituciones supremas de auditoria y el pablico. Luego, se recopilan las respuestas para generar un valor del
indice presupuestario abierto que se utiliza para calificar el nivel relativo de transparencia de cada pais.

" Segtin el FMI (2010b), 124 paises lograron transformar su presentacion nacional al formato del GFSM 2001.
Sin embargo, solo 55 recopilaron y publicaron directamente datos del GFSM 2001.


http://www.imf.org/external/pp/longres.aspx?id=4431
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I11. TRANSPARENCIA FISCAL Y RIESGO FISCAL

7. La transparencia fiscal tiene un papel importante en la evaluacion y gestion del
riesgo fiscal. Los riesgos fiscales son factores que promueven las diferencias entre la
posicion fiscal proyectada por un gobierno y la real (Cebotari, 2008). Esas diferencias
pueden derivar de i) un conocimiento incompleto de la posicion fiscal subyacente del
gobierno; ii) shocks exdgenos de las finanzas publicas, o iii) cambios endégenos en la
configuracion de la politica fiscal. Si bien el aumento de la transparencia fiscal no puede
eliminar esos riesgos, puede ayudar a las autoridades responsables de la politica econémica y
al pablico a comprenderlos y resolverlos. Por ejemplo:

o la publicacion mas frecuente y puntual de informes sobre acontecimientos fiscales
puede ayudar a garantizar que los prondsticos fiscales se basen en los conocimientos
mas actualizados de la posicion fiscal corriente y facilitar la rapida respuesta a shocks
en materia de politica;

o los requisitos de sinceridad presupuestaria®, las comparaciones con prondsticos
independientes y los escenarios macrofiscales alternativos proyectados pueden ayudar
a garantizar la credibilidad de los prondsticos fiscales y la solidez en la configuracion
de la politica fiscal para hacer frente a diversos resultados macroeconémicos;

o las declaraciones de riesgo fiscal pueden generar conciencia acerca de la magnitud de
las potenciales shocks sobre las finanzas publicas y alentar al gobierno a mitigar y
protegerse contra esos riesgos;

o la ampliacién de la cobertura institucional de los informes fiscales publicos puede
reducir el alcance de la actividad fiscal extrapresupuestaria, cuyos costos pueden
perjudicar al gobierno posteriormente;

o la ejecucion de normas contables y estadisticas internacionales puede poner de
manifiesto costos u obligaciones que de lo contrario permanecen ocultos, y alentar al
gobierno a presupuestarlos;

o la alineacion de las metodologias y normas para la elaboracion de prondsticos, la
presupuestacion y la presentacion de informes fiscales puede ayudar a eliminar
inconsistencias no explicadas entre los pronosticos y los resultados, y

o la publicacion de informes de auditoria de acuerdo con normas de aceptacion

8 Disposiciones juridicas que obligan a los gobiernos a garantizar que todos los documentos presupuestarios se
basen en la informacién mas reciente sobre las condiciones macroeconémicas y el costo de las politicas
publicas.


http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=22398
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internacional, puede revelar puntos débiles en el control financiero o practicas
contables del gobierno y motivarlo a abordar la solucion.

La reciente crisis revelo fallas en el conocimiento que tenian muchos gobiernos

de su posicion fiscal subyacente y de los shocks que podrian afectarla. En el recuadro 2
se analizan los 10 paises que experimentaron los mayores incrementos imprevistos de la
deuda publica bruta general como proporcion del PIB entre 2007 y 2010, y se identifican los
factores que contribuyeron a ese deterioro. Se concluye lo siguiente:

el aumento del 23% se debi6 a informacion incompleta sobre la posicion fiscal
subyacente del gobierno. En particular, la falta de datos puntuales y confiables sobre
el déficit y la deuda del gobierno contribuy6 al derrumbe de la confianza del mercado
en Grecia y Portugal. Las obligaciones ocultas o implicitas con empresas publicas y
asociaciones publico-privadas fuera del perimetro del gobierno general perjudico las
finanzas publicas cuando la crisis se desatdé en Alemania, Estados Unidos, Grecia,
Islandia y Portugal. En Espafia, Grecia y Portugal, el sistema presupuestario y
contable de base caja, y el de presentacion de informes de los gobiernos, no pudieron
plasmar ni controlar compromisos de gasto, lo cual result6 en la acumulacion de
pagos atrasados durante y antes de la crisis;

el aumento del 37% se debi6 a una subestimacion de la probabilidad y la
magnitud de shocks de la posicion fiscal del gobierno. En particular, el impacto
fiscal de la caida imprevista del producto fue un factor importante en todos los paises
y el motivo principal del alza sorpresiva de los pasivos publicos en cinco de ellos. La
asistencia de emergencia para instituciones en dificultades fue el segundo shock més
grande y la mayor fuente de riesgo fiscal en Alemania, Islandia, los Paises Bajos y el
Reino Unido. Si bien algunos paises realizaron modelos de escenarios fiscales
alternativos antes de la crisis, ninguno previo una caida tan fuerte y sostenida en el
producto ni reconocid la magnitud de su exposicion implicita al sector privado
financiero y al de la vivienda®;

el aumento del 18% corresponde a medidas de politica discrecional instauradas
tras la crisis. Su impacto neto varié entre los paises, segln su objetivo global fuera
estimular la economia (Alemania, Espafia, Estados Unidos, Francia, Paises Bajos,
Portugal y Reino Unido) o consolidar la posicion fiscal (Grecia, Irlanda e Islandia); y

el 229% restante del aumento se debi6 a otros factores.

° En rigor, es poco probable que alguna de las evaluaciones estandar de riesgo fiscal realizadas antes de 2007,
que se centraron en modelar shocks de una o dos desviaciones estandar, hubieran registrado la magnitud de la
exposicion al riesgo. No obstante, un analisis mas profundo de los riesgos del sector macroeconémico y
financiero por lo menos habria puesto de relieve parte de la exposicion a shocks y los canales por los que estas
podrian trasladarse, y, en cualquier caso, habria sido Util en caso de shocks mas ordinarios.
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Recuadro 2. Fuentes de shocks fiscales durante la crisis

El siguiente cuadro descompone en tres factores principales el incremento imprevisto en la deuda publica bruta general entre
2007 y 2010 sufrido en los 10 paises donde el incremento fue mayor:

® un conocimiento incompleto de la posicion fiscal subyacente del pais antes de la crisis, que ponen de manifiesto a)
las correcciones del déficit y la deuda pablica generales en 2007, b) las correcciones por la inclusién de obligaciones
ocultas o implicitas con empresas publicas, asociaciones publico-privadas y otras entidades pUblicas que antes excedian
el perimetro del gobierno general, y ¢) los ajustes de contabilidad de base caja a base devengado para plasmar retrasos y
otras cuentas por pagar netas que no se incorporaban en las proyecciones iniciales de base caja del ingreso y el gasto;

® una apreciacion insuficiente de la magnitud y la probabilidad de los shocks exdgenos de la posicion fiscal del
gobierno, como d) cambios imprevistos en las condiciones macroeconémicas (producto, pagos de interés y tipo de
cambio) y e) materializacion de pasivos contingentes implicitos del sector financiero; y

® shocks enddgenos de la posicion fiscal del gobierno en forma de f) medidas de politica no pronosticadas para
estimular el producto o consolidar la posicidn fiscal tras la crisis.

Fuentes de incrementos imprevistos en la deuda publica general entre 2007 y 2010
(porcentaje del PIB de 2010)

Fra Alet PB Esp Port RU EEUU Grc  Irl sl Sg%rg

PRONOSTICO 2007 DE DEUDA BRUTA 2010 62,4 598 394 31,2 61,2 425 64,2 732 234 285 588
Posicién fiscal subyacente (a+b+c) 1,7 32 -24 1,8 11,3 3,7 8,1 16,3 1,3 109 6,0
Correcciones: déficit y deuda 2007 (a) 1,7 18 -09 -01 0,1 15 71 25 16 40 47
Cambios en el perimetro del gobierno general (b)Jr -0,7 14 -02 06 94 1,9 09 112 -01 25 11
Ajustes de caja a devengado (c) 0,7 0,0 -1,3 13 1,7 0,3 00 26 -02 45 0,2
Shocks exdgenos (d+e) 84 12,8 14,2 154 81 17,0 6,3 400 60,2 395 98
Factores macroeconémicos (d), de los cuales: 8,3 47 52 130 44 8,9 38 384 357 -33 6,0
Shock del producto 7,8 63 63 139 44 8,3 52 346 303 -188 6,9

Pagos de interés 05 -16 -1,1 -09 -0,2 06 -14 38 54 35 -09

Tipo de cambio 00 00 00 00 02 00 00 00 00 120 00
Intervenciones del sector financiero (e) 0,0 81 90 25 3,6 8,1 25 16 245 428 38
Cambios de politica (f) 2,3 38 19 49 47 11 64 -80 -99 -43 47
Otros factores (g) 21 -03 65 19 37 6,2 8,3 -6,7 75 216 59
DEUDA MAYOR A LA ESPERADA (a+b+c+d+e+f+g) 144 195 20,2 24,0 278 280 29,1 41,7 59,1 67,7 264
PIB MENOR AL ESPERADO (h)** 55 39 33 60 44 46 53 279 99 -35 54
g‘i’g"fc'\g?e?'fzfgngF'c'NETE DEUDA/PIB 200 234 235 300 322 326 343 69,6 691 643 318
DEUDA BRUTA REAL 2010 82,4 832 629 61,2 934 751 985 1428 925 92,8 90,6

* PIB-PPA Promedio ponderado.

+ Incluye reclasificaciones de empresas piblicas, asociaciones publico-privadas, bancos publicos y custodia de empresas patrocinadas
por el Estado.

1 Los cambios en el perimetro del gobierno general y la intervencion del sector financiero incluyen el impacto estimado de pasivos
transferidos a entidades publicas nuevas, tomando en cuenta operaciones de los gobiernos centrales y de los niveles inferiores. Dado
que la deuda publica es un concepto bruto, deja de lado el incremento simultaneo de los activos publicos. Al tomarlo en cuenta, el
efecto de deuda neta ascendio al 1,4% del PIB, lo cual se registré como déficit. La Comision de la Unién Europea evalud el
elemento asistencial de esas transferencias en alrededor del 0,8% del PIB.

** E| incremento del coeficiente de deuda sobre PIB se debe mas a un error en el denominador de pronéstico del PIB que a una deuda
nominal mas alta.

PPA: Paridad de poder adquisitivo

Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI, Perspectivas de la economia mundial, Eurostat, informes del Articulo IV, Monitor
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9. Una encuesta mas amplia de las estimaciones del personal técnico del FMI
respalda las observaciones acerca de las fuentes de riesgo fiscal. La encuesta realizada a
principios de 2012 solicitaba a los economistas del Departamento de Finanzas Publicas de
48 paises que identificaran la naturaleza y las fuentes de los riesgos fiscales mas importantes
que enfrentaba su pais. Los resultados de la encuesta, resumidos en el grafico 2 y en el
apéndice I, sefialaban que, en cuanto a las transacciones, los shocks macroeconémicos del
ingreso Yy el gasto presupuestado son la fuente mas comun de riesgo fiscal en todas las
regiones. Los siguen las actividades cuasifiscales, el gasto extrapresupuestario, las garantias
gubernamentales y las obligaciones de seguridad social. En cuanto a las fuentes
institucionales de ese riesgo, se considerd que las empresas publicas planteaban casi tanto
riesgo como los shocks del presupuesto del gobierno central, seguidas por las instituciones de
seguridad social, el sector financiero y los niveles inferiores de gobierno.

Grafico 2. Fuentes de riesgo fiscal por institucién y transaccion
(Resultados de la encuesta a economistas del Departamento de Finanzas Publicas)

Por tipo de transaccion Por tipo de institucién

Budgeted taxes
and spending

Central

government
Quasi-fiscal 100%

partnership activities

Nonfinancial
Other public
Extrabudgetary orporations

spending

Financial
transactions

Extrabudgetary

C dity pri
ommodity prices funde

Social security

Unfunded civil

service pensions guarantees

Social policy governments
obligations

Financial sector

Nota: Los datos se refieren a la porcion de paises incluidos en la muestra (n=48) en los que se indico que
una transaccion o institucion determinada eran una fuente de riesgo fiscal considerable.

V. FORTALECIMIENTO DE LAS NORMAS Y PRACTICAS DE TRANSPARENCIA FISCAL

10. Para ayudar a las autoridades responsables de la politica econdémicay a los
ciudadanos a comprender y eliminar estas fuentes de riesgo fiscal, es necesario mejorar
las normas y practicas de transparencia fiscal en varias dimensiones: a) cobertura mas
completa de las instituciones del sector publico; b) presentacion de informes mas integrales
de activos y pasivos; ¢) reconocimiento de un espectro mas amplio de transacciones y otros
flujos economicos; d) presentacion de informes fiscales més frecuentes y puntuales; €) un
método mas riguroso de proyeccion fiscal y analisis de riesgo; y f) alineamiento de normas
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para presupuestos, estadisticas y cuentas. En esta seccion se consideran las implicancias de
estas prioridades de reforma para las normas y préacticas de transparencia fiscal actuales.

A. Cobertura de las instituciones publicas

11. Hace mas de una década que las normas estadisticas regionales e internacionales
se ocupan de ampliar el alcance de los informes fiscales a fin de abarcar el gobierno
general. Tanto el GFSM 2001 del FMI como el Sistema Europeo de Cuentas (ESA95) de la
UE y el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) 2008 de las Naciones Unidas hacen hincapié
en el gobierno general consolidado como la unidad pertinente de formulacion de politica
fiscal y presentacion de informes estadisticos sobre los acontecimientos fiscales. EI gobierno
general abarca todos los organismos controlados por el gobierno central, estatal o local, o por
fondos de seguridad social, y que se dedican principalmente a actividades que no son de
mercado™. Se han hecho avances importantes desde la década de 1990 en cuanto a la
ampliacion de la cobertura institucional de los informes fiscales para abarcar al gobierno
general, sobre todo en Europa y Ameérica Latina (grafico 3). Mas aun, varios paises de
América Latina, como Brasil, Colombia, Costa Rica, Honduras, Panama, Pert y Uruguay,
preparan datos para el sector publico no financiero que consolidan el gobierno general con
todas las empresas del sector pablico no financiero™. Varias economias avanzadas, como
Australia, Islandia y el Reino Unido publican estadisticas fiscales que abarcan todo el sector
publico, que consolidan el gobierno general con todas las empresas publicas financieras y no
financieras (incluso el banco central)™.

10 |_as normas estadisticas y contables internacionales definen el control gubernamental en términos similares,
como la autoridad y capacidad de dirigir las politicas o actividades de otra entidad cuando los resultados de esa
direccion pueden generar beneficios financieros o de otro tipo para el gobierno o exponerlo a una carga o
pérdida financiera. De acuerdo con el SCN 2008, los indicadores de control incluyen la mayoria de
participacién con derecho a voto o participacion controlante, el poder de nombrar a la mayoria del directorio, o
de disolver una entidad.

1| as estadisticas fiscales de Brasil, Honduras y Uruguay consolidan no solo las empresas publicas no
financieras sino también al banco central.

12 Desde enero de 2011, en las estadisticas del sector ptblico financiero del Reino Unido, también se incluye a
las instituciones financieras privadas adquiridas por el gobierno tras la crisis. Sin embargo, esas instituciones
adquiridas recientemente se excluyen de los agregados fiscales del sector publico disefiados a los fines de la
politica fiscal.
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Gréfico 3. Cobertura institucional de las estadisticas de las finanzas publicas
(Cantidad de paises)
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Fuente: Anuario de estadisticas de finanzas publicas, 2004 y 2011.

Nota: Los datos presentados al FMI y publicados no son necesariamente los que publica el pais ni los
gue se utilizan en el andlisis fiscal interno. A los fines de este gréfico, los informes se definen como los
informes de ingreso.

12.  Sin embargo, en muchos paises, existe un conjunto de entidades publicas que
exceden el gobierno general y cuyas actividades pueden tener, y tienen, implicancias
fiscales. Se trata de empresas no financieras y empresas publicas financieras (entre ellas, el
banco central). A pesar de las privatizaciones a gran escala que se llevan a cabo desde la
década de 1980, las empresas publicas o controladas por el Estado siguen representando una
proporcion considerable de la actividad econdmica, aun en las economias avanzadas. La
deuda pendiente de empresas relacionadas con el Estado (sin contar al banco central) en

14 paises con economias avanzadas ascendia a US$8,4 billones en 2008, el 25% de su PIB
agregado, y aumento a US$10,6 billones o el 29,5% del PIB agregado (grafico 4) desde la
crisis (FMI, 2012a).

Gréfico 4. Deuda pendiente de empresas relacionadas con el Estado”
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Monitor Fiscal del FMI 2012, “Equilibrio de los riesgos de la politica fiscal”.

Y Bonos emitidos por instituciones financieras y no financieras publicas o relacionadas con el Estado,
sujetos a disponibilidad de datos. En el caso de Estados Unidos, incluyen titulos respaldados por
hipotecas y otras garantias de empresas respaldadas por el Estado.


http://www.imf.org/external/pubs/ft/fm/2012/01/fmindex.htm
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13. Las empresas publicas deben ser parte de cualquier analisis integral de las
finanzas publicas, puesto que su deuda suele tener una garantia estatal implicita o
explicita. Eso se hizo evidente con las crisis fiscales de América Latina en la década de
1980, pero volvid a revelarse en el periodo que precedid la crisis de la deuda soberana en
Europa, momento en el cual el Pacto de Estabilidad y Crecimiento se centro en el déficit y la
deuda del gobierno general cred incentivos para que los gobiernos trasladaran actividad fiscal
a las empresas publicas (véase el recuadro 3). En Estados Unidos, la clasificacion de Fannie
Mae y Freddie Mac como empresas patrocinadas por el Estado fuera de las cuentas del
gobierno federal las convirtié en medios atractivos para llevar subsidios cuasifiscales al
mercado hipotecario sin incrementar la deuda bruta informada del gobierno federal (FMI,
2003). La materializacion de la garantia implicita de Fannie Mae y Freddie Mac por parte del
gobierno federal en 2008 incremento el deficit federal en US$291.000 millones (2% del PIB)
y dio lugar a compromisos acumulados de alrededor de US$100.000 millones a lo largo de la
década siguiente®®. En los Emiratos Arabes Unidos, el rescate financiero de Dubai realizada
por Abu Dhabi se debié en parte a la acumulacion insostenible de pasivos en empresas
relacionadas con el Estado, como Dubai World, que desde enero de 2010 habia acumulado
US$86.000 millones (79% del PIB) en deuda, mientras que el gobierno de Dubai tenia
apenas US$24.000 millones (21% del PIB)*

B3 El incremento de US$291.000 millones en el déficit es la estimacién de la Oficina de Presupuesto del
Congreso (CBO) del valor presente neto de los flujos de fondos previstos (CBO, 2009).

1 véase FMI (2010c). Las cifras entre paréntesis son porcentajes del PIB de Dubai y los emiratos de la region
del norte.


http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2003/cr03243.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2003/cr03243.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=23628
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Recuadro 3. Definicion del &mbito publico: Problemas en la frontera

Cuando se someten las finanzas publicas a un analisis riguroso, inevitablemente surgen problemas en el limite
entre el ambito pablico y el resto de la economia. Si el presupuesto del gobierno central se examina
exhaustivamente, el gobierno tendra la tentacion de trasladar gasto hacia afuera. Si la atencion se pone en el
gobierno general en su conjunto, la tentacion sera trasladar gasto a empresas publicas. En Europa, por ejemplo,
las normas fiscales se aplican al déficit y la deuda del gobierno general, y la prueba que emplea Eurostat para
determinar cuando un organismo publico es parte del gobierno general consiste en establecer si por lo menos el
50% de sus costos se cubren con ventas de mercado®. Por lo tanto, existe un incentivo para trasladar gasto a las
empresas publicas cuyas actividades comerciales actualmente cubren mas del 50% de sus costos. Ese traslado
de costos socava la calidad de las estadisticas fiscales, reduce la eficacia de las normas fiscales y debilita el
desempefio financiero de las empresas publicas.

Eurostat y los organismos nacionales de estadistica suelen detectar esos problemas y reclasificar las empresas
como parte del gobierno general. Asi, las estadisticas se vuelven mas exactas y las normas ganan eficacia, pero
también pueden surgir problemas para la gestion fiscal si se provocan cambios importantes, imprevistos y
retroactivos en datos fiscales que no tienen mas que una conexion débil con los cambios en la realidad fiscal. En
2009, por ejemplo, se decidi6 reclasificar a Irish Rail como parte del gobierno general, reclasificacion que entrd
en vigor a partir de 2006. En Espafia, solo se reconsidera la clasificacion de las empresas publicas una vez cada
cinco afios, de modo que las actividades cuasifiscales de esas empresas pueden pasar desapercibidas durante
afios v las reclasificaciones pueden modificar afios de datos retroactivamente?.

Esos problemas se resolverian si se ampliara el alcance del anélisis fiscal al sector publico, que incluye a todas
las empresas que el Estado puede controlar (y por lo tanto, determinar si gastan o toman créditos). Claro esta
que un analisis mas riguroso de las finanzas del sector publico conllevaria conflictos en materia de limites entre
el sector publico y el privado, y tentaria a los gobiernos a crear organismos sobre los que su propia influencia
fuera apenas menor que la contemplada en la definicién operativa de control o a imponer regulaciones mas
gravosas a las empresas privadas. No obstante, la frontera del sector pablico podria resultar mas estable que la
del gobierno general, puesto que, por ejemplo, las empresas privadas tienen mas incentivos que las publicas
para resistir las interferencias en sus operaciones y (a diferencia de las publicas) suelen verse obligadas a
adoptar normas contables internacionales que les exigen ser claras acerca de las entidades que ellas controlan.

1/ Véase Eurostat (2011c).
2/ Véase Eurostat (2011ay b).

14. Los bancos centrales también pueden ser una fuente de considerable actividad
cuasifiscal en el sector publico en sentido amplio. En las décadas de 1980 y 1990, la
actividad cuasifiscal de los bancos centrales de algunas economias emergentes y en
desarrollo contribuyeron a provocar deterioros importantes e imprevistos en la posicion
financiera general del sector publico. Esa actividad adopté la forma de préstamos
subsidiados, practicas de tipo de cambio multiple y compras de activos en dificultades. Si
bien las ganancias o pérdidas de los bancos centrales por operaciones convencionales de
politica monetaria rara vez van mas alla de unos pocos puntos porcentuales del PIB, el sector
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publico registro perdidas por actividad cuasifiscal de entre el 5% del PIB en Jamaica a
principios de la década de 1990 y el 29% del PIB en Zimbabwue en 2006*°. En cambio, el
impacto neto en el sector publico de las intervenciones de los bancos centrales tras la crisis
reciente es mas complejo, como se analiza en el recuadro 4.

15. Las actividades de los bancos centrales serian mas transparentes si estos
elaboraran sus estados financieros de acuerdo con las normas internacionales. Los
bancos centrales suelen contar con métodos contables y de presentacion de informes méas
avanzados que los gobiernos; muchos aplican la contabilidad en base devengado y preparan
sus estados financieros de acuerdo con normas internacionales como las NIIF. Sin embargo,
algunos bancos centrales se apartan de esas normas cuando consideran que se justifica. Por
ejemplo, algunos suponen que ciertos requisitos de divulgacion de informacion relativos a
pasivos contingentes son inapropiados para su funcion cuando actlian como prestamista de
Gltima instancia. Ademas, los bancos centrales adoptan bases de valuacidn para activos
financieros determinados que difieren de las especificadas por las normas correspondientes.
Por ultimo, algunos bancos centrales no publican un estado de flujo de efectivo pues lo
consideran poco pertinente para las partes interesadas. Esas practicas pueden limitar la
transparencia de los estados financieros del gobierno en su conjunto que consolidan los
estados financieros del banco central. Cuando son materiales, esos desvios de la norma
también pueden llevar a que los estados financieros del gobierno en su conjunto no reciban
una opinion de auditoria sin salvedades. Por lo tanto, debe alentarse a los bancos centrales a
respetar y cumplir con las normas internacionales, aunque (segun se comenta en el punto 17)
también puede ser necesaria algun tipo de informacién complementaria para la consolidacion
con las cuentas del sector pablico.

16.  Laampliacion de la cobertura institucional del andlisis fiscal permitiria conocer
en profundidad los riesgos fiscales y reducir la tentacion de los gobiernos a utilizar
empresas publicas como vehiculos de actividades cuasifiscales. Si bien el gobierno
general es un foco apropiado para las normas y metas fiscales de la mayoria de los paises, los
datos fiscales sobre el gobierno general y sus subsectores deberian complementarse con la
publicacién de datos comparables sobre otras partes del sector publico, por ejemplo, las
empresas publicas financieras (entre ellas, el banco central) y no financieras. A medida que
se profundicen los conocimientos sobre la relacion financiera entre el gobierno general y el
sector publico en sentido amplio, los gobiernos deben procurar publicar datos fiscales
consolidados para el sector publico no financiero y para el sector publico en general. La
Guide on Consolidation of Nonfinancial Public Sector Statistics 2008 y una nota técnica de
proxima publicacion del Departamento de Finanzas Publicas sobre la supervision financiera

15 \éanse Dalton y Dziobek (2005); Mackenzie y Stella (1996); y FMI (2010d).

18 Wickens, 2008.


http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=18139
http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.cfm?sk=1551.0
http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=24009
http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/nfpsscon.pdf
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de las empresas publicas proporcionaran directrices operativas para los paises acerca de
coémo ampliar el alcance de sus informes y supervision fiscales.

Sin embargo, existen dificultades importantes para evaluar la posicion

financiera del sector publico en su conjunto. Muchas surgen como consecuencia de
diferencias conceptuales y practicas entre la contabilidad que utilizan los gobiernos
nacionales y la que emplean las empresas publicas'’:

las empresas publicas que utilizan una contabilidad comercial no suelen contemplar la
inversion en activo fijo como costo (dado que crea un activo correspondiente en su
balance), mientras que la mayoria de los gobiernos trata al gasto de capital como
costo, puesto que incrementa su medida primaria del déficit (crédito neto);

los ingresos de las actividades comerciales voluntarias de las empresas publicas son
conceptualmente distintos de los que obtienen los gobiernos de la recaudacion
obligatoria de impuestos, por lo que la mera suma de ambos haria sobreestimar la
carga impositiva;

la consolidacidn de los pasivos brutos de las empresas publicas con las del gobierno
general podria provocar una sobreestimacion de la vulnerabilidad financiera del
sector publico, puesto que los pasivos de las empresas publicas suelen tener activos
comerciales como contrapartida; y

la consolidacion del banco central con el resto del sector publico exige un tratamiento
diferenciado de los pasivos monetarios del primero, dado que la emision de la base
monetaria no suele provocar un desequilibrio fiscal.

7 Varias de esas diferencias conceptuales (en especial en cuanto al tratamiento de la inversién y la
consolidacion de pasivos) se eliminarian si los gobiernos adoptaran normas de presentacion de informes de base
devengado, como el MEFP de 2001 y las Normas contables internacionales para el sector publico, que se
centran en el saldo operativo como medida principal del desempefio financiero del gobierno y del patrimonio
neto global como medida principal de su posicién financiera.
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Recuadro 4. Intervenciones de los bancos centrales y el sector financiero

Desde el comienzo de la crisis financiera de 2008, los balances de los bancos centrales se ampliaron considerablemente en
muchas economias avanzadas. Entre 2007 y 2011, se duplicaron los pasivos del Banco Central Europeo (BCE) y los de la
Reserva Federal, y los del Banco de Inglaterra se triplicaron. Al final de 2011, los activos y pasivos de esos bancos
centrales representaban entre el 15% y el 30% del PIB. Esa expansion se debi6 al aumento directo e indirecto de las
compras de deuda soberana y otros activos (como titulos respaldados por hipotecas) de bancos privados.

Como se puede observar en el grafico a continuacion, esas compras de activos se financiaron principalmente con
incrementos de la base monetaria (flexibilizacion cuantitativa) a fin de satisfacer los elevados niveles de demanda de
liquidez en el mercado financiero. Ese aumento de la base monetaria representd alrededor de la mitad del incremento de
los pasivos del BCE, tres cuartos de la Reserva Federal y el Banco de Inglaterra, y mas del 90% del Banco de Japon.

Activos y pasivos de los bancos centrales de Estados Unidos, el Reino Unido, Japén y zona del euro, 2001-11
(Porcentaje del PIB)
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Fuentes: Informes anuales de la Reserva Federal, el BCE, el Banco de Japén y el Banco de Inglaterra, Estadisticas Financieras Internacionales
del FMI.

El impacto neto de esa ampliacion de los balances de los bancos centrales en las finanzas publicas en su conjunto fue
positivo a corto plazo. Ese beneficio a corto plazo se da sobre todo en forma de ingresos por sefioreaje generados a partir
de la flexibilizacion cuantitativa, que se increment6 de menos del 0,5% del PIB por afio antes de la crisis a mas del 2% del
PIB por afio desde 2008 en paises avanzados seleccionados. El aumento de las compras de deuda soberana por parte de los
bancos centrales también favorecio a la posicion financiera del sector publico en su conjunto, pues redujo su pasivo neto
con el sector privado y ayud6 a mantener bajos los costos del crédito soberano.

Sin embargo, el impacto fiscal a largo plazo de esas intervenciones es mas incierto. A medida que la demanda monetaria
real vuelva a la normalidad, también lo haran los ingresos “puros” (no inflacionarios) por sefioreaje. Ademas, puede ser
dificil para los bancos centrales reducir sus considerables tenencias de activos de manera rentable, sobre todo si i) la
calidad de esos activos se deterior6 en el interin; ii) los requisitos de financiamiento publico siguen siendo elevados, o iii)
si aumentos futuros en la tasa de interés reducen el valor de mercado de los instrumentos a tasa fija. En el peor escenario
posible para el sector publico en su conjunto, las pérdidas que sufra el banco central en sus tenencias de activos podrian
hacer necesaria una inyeccién de capital del gobierno para recapitalizar el banco central.
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B.Informes de activos y pasivos

18. Los gobiernos tenian existencias considerables de activos y pasivos financieros y
no financieros antes de la crisis actual. En 2007, los 36 gobiernos que generaban balances
publicaron tenencias de activos financieros del 21% del PIB en promedio. Los instrumentos
mas utilizados en sus carteras eran las acciones y otras participaciones de capital y el
circulante y los depositos. En algunos paises, en especial los que acumularon grandes fondos
soberanos de inversion, las tenencias por parte del gobierno de activos financieros pueden
duplicar el PIB o ser aln més grandes. Los 12 gobiernos que generan balances completos
publicaron tenencias de activos no financieros del 14% del PIB en promedio, la mayor parte
de estos esta en edificios y tierras. Sin embargo, en los paises ricos en recursos naturales, los
activos publicos no financieros también pueden superar varias veces el PIB.

Gréfico 5. Evolucion de los balances del gobierno (2007-10)

36 paises con balances financieros 12 paises con balance completo
(porcentaje del PIB) (porcentaje del PIB)
40 + 40 1
14.6
20 1 . . 20 1 m Non-Financial Assets
20.7 25.4 Financial Assets 129 17.6
0 0
H | jabilties
-20 - -20 1 Financial Assets
-40 - -40 -
-60 - -60 1 ® Liabilties
-80 - -80
-100 - -100 -
2007 2010 2007 2010

Fuente: Anuario de Estadisticas de las Finanzas Publicas 2007; Anuario de Estadisticas de las Finanzas
Publicas 2010.

19.  Con lacrisis, se ampliaron y diversificaron los activos y pasivos publicos, sobre
todo en las economias avanzadas. Como se puede observar en el gréafico 5, las tenencias
publicas de activos financieros se incrementaron entre un 4% y un 5% del PIB en promedio,
mientras que los pasivos aumentaron por sobre el 20% del PIB desde 2007. El aumento fue
particularmente importante en los paises cuyos gobiernos ampliaron la asistencia financiera a
gran escala a los bancos en dificultades para proporcionar liquidez, mantener la confianza y
estimular la actividad economica. Como consecuencia, esos gobiernos adquirieron un
volumen considerable de nuevos activos financieros (como acciones de instituciones
financieras) y asumieron nuevos pasivos y pasivos contingentes (como garantias sobre clases
determinadas de activos en manos privadas). En el grafico 6 se sefiala que alrededor del

30% del aumento que se registro en las tenencias por parte de los gobiernos de activos
financieros desde 2007, correspondid a la adquisicion de circulante y depdsitos; el 25%, a la
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adquisicion de préstamos; otro 25%, a la de titulos; y el resto, a cuentas por cobrar y otros
activos financieros. Las dificultades en la rendicién de cuentas de esas intervenciones se
analizan en el recuadro 5 a continuacion.

Gréfico 6. Variacion en los activos financieros del gobierno general 2007-11 T3Y
(Porcentaje del PIB)
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Fuentes: FMI, Monitor Fiscal, abril de 2012.

Nota: zona del euro.

YEn el caso de Alemania, Francia y Japén, los datos corresponden a 2010. En el caso de los demas paises, los
datos son del final del tercer trimestre de 2011 y se expresan como porcentaje del PIB de 2011.

?Incluye oro monetario y derechos especiales de giro, instrumentos financieros derivados y reservas técnicas
de seguro.

Recuadro 5. Explicacion de las intervenciones del gobierno en el sector financiero

La escala, variedad y complejidad de las intervenciones de los gobiernos en el sector financiero a causa de la
crisis actual, plantea dificultades para las normas y practicas de presentacion de informes financieros. Las
siguientes son algunas de las dificultades principales:

o Cobertura de estados financieros: Muchas de las intervenciones financieras se llevaron a cabo por
medio del banco central o de un vehiculo especifico, que, por lo general, no estd consolidado con los
estados financieros del gobierno. Ademas, aun cuando, como consecuencia de las intervenciones, el
gobierno adquiere una posicion mayoritaria y el control de gestion de una entidad, esa entidad puede
no estar consolidada. Eso dificulta evaluar el impacto neto de la crisis en el balance del sector publico.

e Valuacion de activos y pasivos, y de ganancias y pérdidas: Si bien la mayoria de los gobiernos que
generan informes base devengado realizan la valuacion de los activos y pasivos adquiridos como
resultado de sus intervenciones de un modo que se aproxima a su valor justo 0 monto recuperable, el
tratamiento de las ganancias y pérdidas subsiguientes en el valor de esos activos varia enormemente:
puede desde no reconocérselo hasta reconocérselo e incluirselo por completo en la medida del
superavit o déficit pablico. Otros gobiernos que generan informes base caja pueden no informar los
activos y pasivos 0 no reconocer ninguna ganancia o pérdida en su valuacion.

e Informacion sobre pasivos contingentes: Aunque muchos paises revelan de alguna manera la
magnitud de las garantias y otros pasivos contingentes del gobierno con las instituciones financieras,
muy pocos reconocen las provisiones por montos que pueden ser pagaderos de estos acuerdos.
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20.  Aunque las normas de presentacion de informes exigen la disposicion de
balances, son relativamente pocos los gobiernos que pueden dar plena cuenta de su
posicion financiera general. Tanto el Manual de estadisticas de las finanzas publicas
2001 como las Normas contables internacionales para el sector publico exigen que los
estados financieros publicos incluyan balances de caracter integral, en los que se indique el
valor de los activos y pasivos financieros y no financieros del gobierno*®. Como se observa
en el grafico 7, en los Ultimos seis afios, la cantidad de paises que informan datos sobre
activos y pasivos al FMI se increment6 de 21 en 2004 a 41 en 2011, y el conjunto incluye a
casi todos los paises de la UE. Sin embargo, la gran mayoria de los paises sigue sin brindar
datos de caracter integral sobre sus activos y pasivos financieros, lo que dificulta determinar
su patrimonio financiero neto.

Grafico 7. Informacién sobre activos y pasivos
(Cantidad de paises)
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Fuente: Anuario de Estadisticas de las Finanzas Publicas 2004; Anuario de Estadisticas de las Finanzas
Publicas 2011.

Nota: A fin de eliminar complicaciones por presentacion tardia de informes, los datos recopilan los activos
y pasivos publicados dos afios antes del afio indicado. Los datos informados al FMI no necesariamente
son los mismos que los publicados en cada pais ni los utilizados para el analisis fiscal interno.

21. Se han hecho ain menos avances en la revelacion de informacion sobre el valor
de los activos no financieros. Entre 2004 y 2011, la cantidad de paises en condiciones de
proporcionar balances de caracter integral al FMI, con activos y pasivos financieros y no
financieros y un panorama general del patrimonio neto publico, aument6 de 9 a 14. Uno de
los activos no financieros mas valiosos de muchos paises son los minerales subterraneos
como el petroleo, el gas, los diamantes y los metales preciosos o industriales. Sin embargo,
apenas 13 paises proporcionaron datos al Fondo sobre las existencias y la merma de activos
naturales, a pesar de que habia 47 paises que dependian de la explotacion de esos activos
para generar mas de la mitad de su ingreso por exportacion (FMI, 2011d). La informacion

8 EMI (2011e) ofrece directrices detalladas para la medicién de la deuda.


http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2011/01/weodata/index.aspx
http://www.tffs.org/PSDStoc.htm
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limitada sobre activos subterraneos refleja en parte las complejidades asociadas con la
determinacion del valor de mercado de esos activos, que exige estimaciones del volumen de
las reservas subterraneas, el perfil de tiempos y costos de la extraccion, y el rumbo de los
precios futuros del producto bésico. Sin embargo, se estan haciendo avances en la
formulacion de requisitos apropiados de presentacion de informes en este &mbito: el
Gobierno Federal de Estados Unidos ahora debe informar las regalias estimadas de la
produccion de las reservas nacionales comprobadas de petréleo y gas como informacion
complementaria, y se esta considerando activamente una propuesta para formular una norma
internacional para el sector publico en este &mbito.

22.  Afin de dar plena cuenta de las implicancias fiscales de las intervenciones
gubernamentales relacionadas con la crisis, se necesitan no solo datos completos en los
balances sino también un enfoque mas sofisticado para el tratamiento de los pasivos
contingentes. Gran parte de la asistencia publica para instituciones financieras, empresas y
hogares golpeados por la crisis se brindd en forma de garantias gubernamentales sobre sus
activos y pasivos. Como muestra el gréfico 8, las existencias de bonos garantizados por el
gobierno emitidos por instituciones financieras publicas y privadas amenté mas de 10 veces
desde la crisis, de US$120.000 millones en 2008 a US$1,4 billones en 2012. Las normas
estadisticas actuales no permiten gque se reconozca en los balances pablicos la mayoria de las
garantias, otros pasivos contingentes o provisiones relacionadas, a menos que se hayan
ejecutado o materializado®. Las Normas contables internacionales para el sector publico
exigen que se reconozcan los contratos de garantia financiera a su valor justo, pero las
provisiones relacionadas con otros pasivos financieros solo se reconocen cuando se considera
probable el pago (una probabilidad de mas del 50%)%. Eso hace que los gobiernos se vean
tentados a clasificar esos pasivos como de pago “improbable” frente a una revision de sus
auditores externos. Cuando los gobiernos procuran consolidar su posicion fiscal, también
tienen la tentacion de ofrecer mas asistencia al sector privado en forma de garantias en lugar
de subsidios o préstamos directos. Por ejemplo, desde marzo de 2012, el Gobierno del Reino
Unido anuncio6 nuevas garantias publicas por £20.000 millones (un 1,3% del PIB) para
estimular que se reanudaran los créditos bancarios comerciales para pequefias empresas, y
otros £50.000 millones (un 3,2% del PIB) para promover la inversion privada en
infraestructura y exportaciones?.

19 El Manual de estadisticas de las finanzas publicas 2001 del FMI exige que el pasivo contingente pendiente se
revele como partidas informativas en el balance.

% Incluso cuando el valor esperado no se reconoce en las cuentas, las Normas internacionales contables para el
sector publico exigen que se revele la informacion pertinente sobre el volumen, la naturaleza y el beneficiario
de las garantias en las notas de las cuentas.

21 HM Treasury, Sistema nacional de garantia de préstamos (http://www.hm-treasury.gov.uk/nlgs.htm) y “UK
Guarantees”, declaracion ministerial por escrito de Lord Sassoon (18 de julio de 2012).
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23. Para reflejar plenamente el impacto de las intervenciones de los gobiernos
relacionadas con la crisis en los informes fiscales publicos, también es necesario
reconsiderar el tratamiento de la deuda incobrable y dudosa. Con la ampliacion de su
cartera de préstamos y garantias al sector privado, los gobiernos estan méas expuestos al
riesgo crediticio de esos instrumentos. Las normas contables exigen que se reconozca todo
cambio en la probabilidad de pago de esos instrumentos como un gasto. Sin embargo, de
acuerdo con las normas estadisticas, las deudas incobrables amortizadas se reconocen como
otros flujos econémicos, y las provisiones para deuda dudosa no se reconoce sino que solo se
revelan como partidas informativas. Si bien existen esfuerzos en pos de armonizar las normas
estadisticas y contables, quiza estas no puedan armonizarse por completo dado los objetivos
diferentes de cada marco. Especificamente, de acuerdo con las normas estadisticas, las
provisiones para pasivos contingentes o deuda dudosa no se reconocen sobre todo porque
reconocer las provisiones en las cuentas financieras del gobierno como garante o acreedor sin
reconocerlas en las del receptor de la garantia o deudor, daria como resultado un tratamiento
asimétrico, contrario al concepto fundamental de equilibrio en estadisticas de las cuentas
nacionales para la economia en su conjunto. No obstante, para reflejar la posiciéon fiscal del
gobierno de manera veraz y justa, es necesario reconocer esas partidas. Una opcion para
resolver el problema seria incluir informacion complementaria sobre las partidas en cuestion
y varios agregados resumidos en los informes estadisticos.

Grafico 8. Bonos pendientes garantizados por el gobierno
(Miles de millones de US$)
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Fuentes: Dealogic y estimaciones del personal técnico del FMI.

Nota: Garantias estatales sobre bonos emitidos por bancos publicos y privados, e instituciones
financieras. No se incluye la deuda a corto plazo. Los paises que conforman la muestra son: Alemania,
Australia, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Francia, Grecia, Irlanda,

Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia. Los datos de Grecia no se actualizan
desde julio de 2011.
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24, En resumen, a fin de proporcionar un panorama mas completo del patrimonio
neto soberano, las normas internacionales de presentacion de informes deben plasmar
un espectro més amplio de activos y pasivos directos y contingentes. En particular es
necesario:

o complementar las normas estadisticas y contables actuales con directrices para
reconocer los activos subterraneos a fin de combatir la incertidumbre o la informacion
incompleta sobre su valor;

e exigir que se reconozcan las provisiones para un espectro mas amplio de pasivos
contingentes en las cuentas y en las estadisticas resumen complementarias, siempre y
cuando los montos puedan ser valuados de manera confiable. Esos pasivos
contingentes deben ser valuados a su valor de mercado, justo o presente, tomando en
cuenta la probabilidad de que se cancelen, y el monto y la puntualidad de todo pago
gue se haga como consecuencia, a menos que haya un riesgo moral claro que
justifique que no se los reconozca; y

e presentar agregados diversos junto con las estadisticas fiscales para complementar la
informacion provista de acuerdo con las normas estadisticas en vigor. Especialmente,
si no puede revisarse el Manual de estadisticas de las finanzas publicas 2001 a corto
0 mediano plazo para reconocer las provisiones para pasivos contingentes y deuda
dudosa, esos agregados deben incorporarse, a los fines analiticos, en un balance fiscal
que complemente los agregados convencionales, como el coeficiente neto de crédito
otorgado sobre crédito tomado.

C. Registro de transacciones y otros flujos econémicos

25. Las presiones fiscales también pueden llevar a algunos gobiernos a disefiar
transacciones especificas que reduzcan artificialmente su déficit o deuda de
conocimiento publico. Por ejemplo, varios gobiernos Europeos, como los de Portugal y
Francia, redujeron su déficit general tomando el control de los sistemas previsionales de
empresas publicas o privadas, de modo tal de contabilizar como ingreso el recibo de los
activos de esos sistemas (Koen y van den Noord, 2005). Eso es posible porque, si bien las
obligaciones de los gobiernos de hacer pagos jubilatorios futuros tienen un costo real, este no
se contabiliza como pasivo en las estadisticas fiscales en las que se apoyan las normas
fiscales europeas. En otros paises, como Espafia, los niveles inferiores de gobierno
procuraron vender y simultdneamente arrendar edificios de administracion publica.

26.  El margen para la manipulacion del momento en el que se registran las transacciones
para informar un déficit mas bajo, en parte, es caracteristico del predomino de la contabilidad
base caja. Los déficits de efectivo pueden reducirse sencillamente difiriendo el desembolso
de efectivo; por ejemplo, no pagando las cuentas a tiempo, como ocurrié en Grecia, en
Portugal y, en niveles inferiores de gobierno, en Espafia. EI Manual de estadisticas de las
finanzas pablicas 2001, el Sistema Europeo de cuentas (ESA95) y las Normas contables
internacionales para el sector publico procuran resolver ese problema exigiendo que el
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ingreso y el gasto se registre en el momento en el que se transfiere valor, y no cuando
efectivamente se realiza el pago, lo cual significa que posponer el pago no afecta el déficit.
Como se indica en el gréfico 9, en los Ultimos siete afios, la cantidad de paises que
proporcionan datos al FMI con base parcial o completa en lo devengado se incrementé de
38 a 64. Sin embargo, la mayoria de los paises sigue registrando e informando todas las
transacciones gubernamentales solo en base caja.

27. Las transacciones de instrumentos derivados son otro ambito importante en el
que las normas se desarrollaron pero los informes publicos permanecen muy rezagados.
El Manual de estadisticas de las finanzas publicas 2001 establece que deben reconocerse los
activos y pasivos relacionados con los swaps, futuros y otros instrumentos derivados, como
los contratos que suelen utilizarse en gestion de deuda como cobertura contra riesgos de
interés y cambiarios. Las Normas contables internacionales para el sector publico tienen
requisitos similares y también exigen que se revele informacion adicional sobre esos
instrumentos derivados. Sin embargo, muchos gobiernos ain no cumplen con esas normas,
sobre todo con la de reconocer cambios en los valores de mercado de los contratos de
instrumentos derivados una vez que estos entran en vigor. Puesto que los pasivos en
instrumentos derivados no se incluyen en la medida Maastricht de la deuda, antes de la crisis,
a veces se usaban swaps fuera del mercado en Europa para tomar créditos sin informar la
deuda adicional®. Si bien ese vacio legal ya se cerro, los pasivos ordinarios en instrumentos
derivados permanecen excluidos de la medida Maastricht de la deuda y, por lo tanto, estan
sujetos a menos escrutinio que otros pasivos. Eso genera incertidumbre acerca de los pasivos
totales de los gobiernos que usan instrumentos derivados.

Grafico 9. Base en la que se informan los flujos publicos
(Cantidad de paises)
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Fuente: Anuario de Estadisticas de las Finanzas Publicas 2004; Anuario de Estadisticas de
las Finanzas Publicas 2011.

Nota: El sistema parcial base devengado incluye a paises que informan las transacciones y
otros flujos econémicos base devengado pero no elaboran un balance completo. El sistema
completo base devengado incluye a los paises que registran las transacciones y otros flujos
econdémicos base devengado y publican un balance completo.

22 \/éase, por ejemplo, Eurostat (2010)
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28. Deben tomarse medidas a nivel internacional, regional y nacional a fin de
acelerar el paso de la contabilidad base caja a la contabilidad base devengado, y de
plasmar otros flujos econdémicos en los informes fiscales. A nivel internacional, las
autoridades encargadas de establecer las normas deben proporcionar directrices practicas
para escalonar la adopcidn y puesta en préactica de las normas de la presentacion de informes
base devengado, que se apoyen en las experiencias exitosas realizadas en economias
avanzadas y emergentes. En funcion de su asesoramiento pasado en esta area, el personal del
Departamento de Finanzas Publicas elaborara una nota de directrices sobre los pasos
operativos necesarios para pasar de la contabilidad base caja a la contabilidad plenamente
base devengado®. Los encargados de establecer normas regionales, como la Oficina
Estadistica de las Comunidades Europeas, deben explorar las posibilidades de alinear el
tratamiento de las cuentas por pagar y el de los instrumentos derivados y otros instrumentos
financieros con normas més abarcadoras, como el Manual de estadisticas de las finanzas
publicas 2001 y las Normas contables internacionales para el sector pablico®. Por ultimo, a
nivel nacional, los gobiernos deben actualizar sus sistemas y practicas contables a fin de
registrar los ingresos y gastos en el momento en el que se transfiere y valor, y plasmar otros
flujos econémicos no correspondientes a transacciones. Es probable que esas mejoras se
lleven a cabo gradualmente y no en un solo paso, a medida que se actualicen las
instituciones, los sistemas y la capacidad de gestion. En el proceso del paso a informes
fiscales de base devengado, es importante que los paises conozcan en profundidad y
controlen firmemente su posicion subyacente en efectivo, dada su relacién con los requisitos
de liquidez del gobierno.

D. Frecuenciay puntualidad de la presentacion de informes fiscales

29. La falta de informacién oportuna acerca de la posicién fiscal actual también
puede ser una fuente importante de riesgos. Las estrategias y los presupuestos fiscales
suelen prepararse y aprobarse antes del comienzo del afio financiero al cual se refieren. La
informacion oportuna acerca del estado de las finanzas publicas para el afio actual es
fundamental para definir la referencia de las opciones fiscales. Como se muestra en el gréafico
10, poco mas de la mitad de los paises publican actualmente informes fiscales consolidados
sobre el gobierno central de manera mensual, y los demas los publican trimestral, semestral o
anualmente. Tanto en Grecia como en Portugal, la falta de datos oportunos acerca de los
sucesos fiscales del afio redundd en la aplicacion de correcciones importantes a las
estimaciones iniciales de la deuda y el déficit del gobierno general del ejercicio en curso y de

%% Esa nota se apoyara en las directrices mas generales proporcionadas en Khan y Mayes (2009).

# Actualmente, Eurostat esté realizando una evaluacion para determinar la conveniencia de implementar las
Normas contables internacionales para el sector publico (IPSAS) en los Estados miembro de la Unién Europea
(http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/public_consultations/consultations/ipsas).



http://www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2009/tnm0902.pdf
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/public_consultations/consultations/ipsas
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ejercicios anteriores. A causa de esas importantes correcciones ex post, los planes de ajuste
fiscal quedaron desactualizados poco tiempo después de ser aprobados, lo que socavo la
credibilidad de las declaraciones de politica fiscal del gobierno.

30.

Si bien las normas de informacion estadistica disponen la publicacion de

informes fiscales del gobierno general trimestrales *, los gobiernos deben contemplar la
publicacion de informes mensuales. Dados los rezagos de informacion inherentes a la
produccion de datos trimestrales, es habitual que los gobiernos tengan solo dos observaciones
de los sucesos fiscales del afio antes de presentar sus planes y presupuestos fiscales para el
proximo ejercicio. Ello resulta especialmente problematico con reglas fiscales que vinculan
el desempefio fiscal pasado con la definicion de politicas fiscales a futuro. Como esas reglas
se aplican cada vez mas al gobierno general consolidado, los encargados de disefiar politicas
necesitan informacion mas regular sobre el desempefio fiscal del gobierno general. La
publicacién de datos provisionales de manera mensual con rezagos de un mes le daria a los
gobiernos entre ocho y 10 observaciones previas a la presentacion de los planes y
presupuestos fiscales ante las legislaturas. Si bien esos datos mensuales provisionales serian
sin duda menos detallados, mas volatiles y sujetos a mayores correcciones que los datos
estadisticos trimestrales, pueden ser Gtiles para mejorar la comprension de los encargados de
disefar politicas y del publico de los sucesos y patrones fiscales del afio.

Grafico 10. Frecuencia y puntualidad de los informes fiscales sobre el
gobierno central
(Cantidad de paises)

Frecuencia Puntualidad
Unknaismn Over12 Unknown
16 months 4

25

Annually — 6-12

37 months

18 1 manth

Monthly orless

; a6 36 33
Semi- months
annually g
3

Quarterly -3

months

32 16

Fuente: Base de datos de Normas especiales para la divulgacion de datos; Base de datos de Normas generales para la
divulgacion de datos.

% |_as normas estadisticas exigen que se informe tanto sobre transacciones como sobre posiciones.
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E. Proyecciones fiscales y planificacion presupuestaria

31.  Sibien hubo un intento sostenido de desarrollar y divulgar normas de
informacion fiscal retrospectiva, no puede decirse lo mismo acerca de la informacion
fiscal prospectiva. Actualmente no hay normas internacionalmente aceptadas sobre el
contenido y la presentacion del presupuesto y de documentos relacionados. Por esa razon, la
metodologia, la elaboracion y el horizonte temporal de los prondsticos y presupuestos
fiscales varian mucho entre pais y pais. En la Encuesta de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) sobre las practicas y procedimientos
presupuestarios de 2007-08, realizada en 97 paises, se observa que hay deficiencias en los
prondsticos:

o Metodologia: solo la tercera parte de los paises distingue sistematicamente el
impacto de politicas actuales y politicas nuevas, lo cual dificulta lograr que el
gobierno rinda cuentas por la idoneidad y la ejecucion de decisiones impositivas y de
gasto discrecionales.

o Elaboracion: menos de la mitad de los paises elaboran estimaciones presupuestarias
desglosadas para varios afos, esto dificulta entender los impactos en términos de
distribucion de las politicas fiscal o comparar los planes fiscales actuales con los
presupuestos anuales a futuro.

o Horizonte: tres cuartas partes de las proyecciones fiscales de los paises ya abarcan
entre tres y cinco afos a futuro, pero menos de la cuarta parte producen de manera
rutinaria el tipo de proyecciones fiscales a largo plazo (es decir, de 30 afios 0 mas)
necesarias para evaluar la sostenibilidad y la justicia intergeneracional de las politicas
fiscales actuales (OCDE, 2007).

32.  Ademas, los prondsticos fiscales de la mayoria de los paises estan basados en un
Unico escenario central, con un analisis reducido de las consecuencias de supuestos
alternativos. Una mejor comprension de la magnitud y la probabilidad de los riesgos fiscales
es fundamental para proteger la solvencia fiscal del gobierno a futuro. EI Codigo y otras
normas de transparencia fiscal, como las Mejores practicas para la transparencia
presupuestaria de la OCDE, exigen que los gobiernos incluyan en su documentacion
presupuestaria escenarios macroecondmicos y fiscales y declaraciones cuantificadas sobre
riesgos fiscales discretos, como garantias, asociaciones publico-privadas y otros pasivos
contingentes. Sin embargo, incluso entre economias avanzadas, menos de la mitad ofrecen
este tipo de analisis sistematico de los riesgos presentes en el panorama fiscal (OCDE, 2007).
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Una nueva norma para los pronosticos fiscales podria ayudar a mejorar la

calidad y la coherencia de los informes fiscales prospectivos. La norma exigiria que los
pronosticos fiscales:

34.

Abarquen un horizonte temporal y un conjunto de instituciones minimos.

Planteen los supuestos econdmicos, demogréaficos y de otro tipo subyacentes en las
proyecciones fiscales.

Identifiquen por separado el impacto de las nuevas medidas de politicas e incluyan
todas las politicas de gobierno anunciadas en el prondstico para el periodo posterior a
esas medidas, incluso si las medidas todavia no fueron legisladas o ejecutadas.

Ofrezcan un desglose del ingreso por principal categoria de ingreso y del gasto por
categoria econémica, ministerio y programa, donde sea pertinente.

Ofrezcan una conciliacion de los cambios sustanciales registrados desde el Gltimo
prondstico fiscal.

Analicen el impacto en términos de distribucion de las politicas publicas sobre los
hogares.

Incluyan regularmente proyecciones fiscales a largo plazo basadas en un espectro
viable de supuestos.

La norma también exigiria la publicacion y el analisis de riesgos fiscales

mediante:

La presentacion de escenarios fiscales basados en diversos supuestos
macroeconomicos.

Un planteo de riesgos fiscales discretos (como desastres naturales, garantias y otros
pasivos contingentes), en el que se indique el valor maximo de esos riesgos, su
probabilidad y su valor esperado, siempre que sea posible, y una descripcién de las
acciones de mitigacion aplicadas.

Una descripcidn de la forma en que esos riesgos se tuvieron en cuenta para fijar la
orientacion fiscal general.
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F. Alineacion de presupuestos, estadisticas y cuentas

35. Una altima fuente de riesgo fiscal observada durante la crisis reciente es la
divergencia entre los conceptos de presentacion de informes utilizados en presupuestos
ex ante y estadisticas y cuentas ex post. Por ejemplo, en la UE, los Estados miembros
suelen preparar pronosticos fiscales y presupuestos segun el criterio de lo percibido®,
mientras que los limites del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) sobre déficits y deudas
se calculan segun un criterio de lo devengado modificado”, lo que hace que el presupuesto
sea un instrumento imperfecto para cumplir con las metas del PEC ex post. Por ejemplo, en
Grecia, Portugal y Espafia, la falta de control y explicacion respecto de las cuentas por pagar
y las moras con proveedores fue una fuente importante de correcciones ex post a los déficits
fiscales informados originalmente a la Comision Europea. Como se analiza en el recuadro 7,
la voluntad de promover mayor transparencia y rendicion de cuentas a nivel nacional llevd a
que algunos paises alineen sus normas de informacién entre presupuestos, estadisticas y
cuentas.

% Entre los 27 Estados miembro de la UE, solo Dinamarca y el Reino Unido preparan presupuestos segun el
criterio de lo devengado. Austria adoptara ese método para la presupuestacion a partir de 2013.

" En el contexto del PEC, el déficit se mide segun el criterio de lo devengado, con la excepcion de que el costo
de adquisicion de un activo no financiero se registra como gasto en el afio de la adquisicién, en lugar de
distribuirse a lo largo de la vida del activo.
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Recuadro 6. Alineacion de documentos de rendicién de cuentas en Australia, Nueva
Zelandia y el Reino Unido

En muchos paises, los diversos documentos fiscales, como los presupuestos, las leyes de asignacion, los
informes de ejecucion presupuestaria, las estadisticas financieras y los estados financieros, se preparan segun
distintos criterios, utilizando distintas coberturas de instituciones y normas contables. Esa variacidn se debe a
que suelen ser elaborados por diversas instituciones, con distintos fines y para diferentes grupos, por lo que se
preparan en varias direcciones. No obstante, esa falta de alineacion puede dificultar la evaluacion y el analisis
de como se vinculan los resultados fiscales con las asignaciones presupuestarias iniciales y si esos resultados
son coherentes con las reglas y estrategias fiscales. A fin de ofrecer una imagen fiscal coherente en todas las
etapas del proceso presupuestario, algunos paises trataron de armonizar o alinear el criterio de presentacion de
informes entre distintos documentos de rendicién de cuentas.

Uno de los principales documentos de rendicién de cuentas ex post de Australia es el Resultado Presupuestario
Definitivo, que se publica durante los tres meses previos al final del ejercicio. Ese documento se elabora con el
mismo criterio que el presupuesto y la actualizacion de mitad del ejercicio, y ofrece una comparacion directa
del resultado con los montos presupuestados, tanto para los flujos (ingresos, gastos y saldos) como para las
existencias (deuda neta y patrimonio financiero neto), con explicaciones de las diferencias mas importantes.
También ofrece una comparacion directa con los estados financieros del sector del gobierno general, ademés
de los sectores de corporaciones publicas financieras y no financieras. Toda la informacion fiscal esta basada
en normas de informacién comunes, en gran medida en consonancia con el MEFP 2001, aunque hay algunas
diferencias respecto de esas normas cuando se utilizan las Normas de Contabilidad de Australia
(principalmente NIIF). Si bien eso genera algunas diferencias entre los informes estadisticos, esas diferencias
y su justificacion se publican.

Nueva Zelandia elabora su informe anual auditado tres meses al finalizar el afio financiero. En ese informe se
ofrece una comparacion detallada de los montos y resultados presupuestados, ademas de un analisis breve de
las principales variaciones, y una descripcion del avance que logrd el gobierno en la ejecucion de su estrategia
fiscal, segln se planted en el informe de su estrategia fiscal (previo al presupuesto). Los presupuestos y los
pronosticos se elaboran con el mismo criterio contable (principalmente NIIF) que las cuentas. Los prondsticos
también cumplen con la norma contable de Nueva Zelandia que dispone, entre otras cosas, que los prondsticos
se elaboren utilizando las reglas contables que se aplicaran a los informes retrospectivos y que los supuestos
sean razonables y pasibles de ser respaldados, que tengan coherencia interna y que se publiquen.

En el Reino Unido también se tratd de mejorar la coherencia entre los informes financieros ex ante y ex post a
través de su proyecto de alineacién, que apunt6 a elaborar un conjunto congruente de presupuestos,
estadisticas y cuentas antes de junio de 2012. Previamente, el Gobierno del Reino Unido preparaba su
presupuesto segun un criterio, sometia sus estimaciones de gasto a la aprobacién parlamentaria segln otro
criterio y producia sus cuentas de recursos de fin de afio segun un tercer recurso. El resultado era una falta de
alineacion notable entre los tres documentos de rendicidn de cuentas, que totalizaba cerca del 4% del PIB. El
Proyecto de alineacion cre6 una linea de vision clara entre los tres documentos de rendicion de cuentas, redujo
las discrepancias y acerco los diversos elementos a las NIIF.
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36. Parte de la divergencia anterior puede atribuirse a diferencias en las normas de
informacion aplicadas a los diversos documentos de rendicion de cuentas®. Los
problemas de rendicion de cuentas que crean esas discrepancias se tornaron cada vez mas
evidentes luego de la crisis, en especial en el caso de las siguientes discrepancias:

o Cobertura institucional. Los presupuestos suelen cubrir las instituciones que son
especificadas como “presupuestarias” en la constitucion nacional o en la ley
presupuestaria organica. Las normas estadisticas se concentran en todas las
instituciones que se considera participan en una actividad no mercantil, un grupo que
suele ser més amplio que el de las entidades incluidas en el presupuesto del gobierno
central. Las normas contables también exigen la consolidacion de todas las entidades
que se considera tienen control gubernamental, que a menudo constituyen un grupo
aun mas amplio, ya que incluye a las corporaciones publicas. Eso implica que las
instituciones financieras adquiridas por los gobiernos tras la crisis no se consolidarian
con el resto del gobierno en los presupuestos o estadisticas, de acuerdo con las
normas aplicables. Por ende, las implicancias fiscales que representaria para el sector
publico cualquier cambio en la posicion financiera de esas instituciones, solo se
capturaria en cuentas ex post (en caso de que fuesen capturadas).

o Registro de transacciones. Los presupuestos se elaboran en gran medida segun el
criterio de lo percibido, mientras que las cuentas y las estadisticas se preparan cada
vez mas segun el criterio de lo devengado. Ademas del problema de las moras en
pagos descrito anteriormente, esta discrepancia también puede generar una
insuficiencia en la provision para los costos completos a largo plazo de las decisiones
gubernamentales. Por ejemplo, en Estados Unidos, las erogaciones presupuestarias
(criterio de lo percibido) del gobierno federal incluyen un promedio de
US$128.000 millones de pagos para pensiones y otros beneficios para ex empleados
federales, pero no incluyen el aumento anual promedio de US$257.000 millones en
pasivos de pensiones y otros beneficios, que se ubicaron en US$5,8 billones (un
38,2% del PIB) en 2011%.

o Tratamiento de ganancias y pérdidas en el balance. Solo unos pocos paises exigen
provisiones explicitas en los presupuestos para casos de depreciacion, deterioro de
valor u otros cambios en el valor de activos y pasivos®. Los paises que adoptaron

8 E] término “documentos de rendicion de cuentas™ hace referencia a los documentos de estrategia fiscal, el
documento presupuestario anual, las publicaciones de estadisticas fiscales al finalizar el ejercicio y las
realizadas durante el afio, y las cuentas durante y al cierre del ejercicio.

9 \/éase Oficina de Administracion y Presupuesto (2012); y Departamento del Tesoro de Estados Unidos
(2012).

% Australia, Islandia, Nueva Zelandia y el Reino Unido.
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totalmente el MEFP 2001 para las estadisticas fiscales o las Normas contables
internacionales para el sector publico para las cuentas deben (y es cada vez mas
habitual que lo hagan) reconocer ganancias y pérdidas en activos y pasivos publicos
en sus cuentas finales y, en el contexto de las IPSAS, en su saldo fiscal informado.
No obstante, dada la expansion rapida de los balances generales del sector publico
tras la crisis, los gobiernos deben tener en cuenta esos cambios potencialmente
importantes en el valor de los activos y pasivos que acaban de adquirir, al momento
de terminar su posicion fiscal a largo plazo en el presupuesto®.

37. Los organismos que definen normas internacionales (como las Naciones Unidas,
el FMI, Eurostat y la Junta de Normas Contables Internacionales para el Sector
Publico) deben tratar de armonizar las normas de informacion para presupuestos,
estadisticas y cuentas. La orientacién sobre la cobertura de instituciones debe estar alineada
a fin de promover la cobertura amplia y coherente en todos los documentos de rendicion de
cuentas financieras. Las normas de pronosticos fiscales deben incluir normas para la
preparacion de pronosticos presupuestarios segun los criterios de lo percibido y de lo
devengado, incluidos los prondsticos de balances generales, que ofrezcan una imagen clara
de las necesidades de financiamiento del gobierno y la posibilidad de compararse
integralmente con estadisticas fiscales y cuentas definitivas elaboradas segun el criterio de lo
devengado. El tratamiento de pasivos contingentes y ganancias y pérdidas en términos de
valorizacion debe alinearse de manera mas estrecha entre presupuestos, estadisticas y
cuentas, a fin de que la concrecion de esos cambios en el balance no sea siempre una sorpresa
ex post para los encargados de disefiar politicas fiscales y los observadores. Desde ya, la
posibilidad de comparar totalmente los datos fiscales prospectivos y retrospectivos dentro de
los paises no se lograré sino cuando las normas y sistemas nacionales subyacentes utilizados
para generar los datos estén alineados o integrados. A modo de aporte para este tema, el
Departamento de Asuntos Fiscales, con la colaboracion del Departamento de Estadistica,
elaborara un documento de posicion sobre la integracion de informacion financiera entre
presupuestos, informes estadisticos y estados financieros.

V. FORTALECIMIENTO DEL SEGUIMIENTO Y LOS INCENTIVOS DE LA TRANSPARENCIA
FISCAL

38. La promocion de una mayor transparencia fiscal no solo exige normas de
informacion claras, sino también que el cumplimiento de esas normas esté sometido a
seguimiento y sea respetado. La presion a favor de un mayor nivel de publicacion de

%1 Ello no implica necesariamente que todos esos cambios deben reconocerse al momento de determinar el
déficit en presupuestos o informes ex post, o que los gobiernos deban cambiar las opciones de la politica fiscal
en respuesta a fluctuaciones de corto plazo en el valor de sus activos y pasivos. Por ejemplo, en el MEFP
2001 se distingue entre los cambios en el patrimonio neto debidos a transacciones y aquellos debidos a
ganancias y pérdidas de posesion.
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informacion fiscal puede provenir de: a) instituciones nacionales, como los parlamentos, las
entidades fiscalizadoras superiores, organismos nacionales de estadistica, organismos fiscales
independientes y organizaciones profesionales y civicas; b) instituciones regionales, como
los sindicatos, los acuerdos monetarios y los organismos de estadisticas regionales; y c)
instituciones internacionales como el FMI, el Banco Mundial y la OCDE; organismos de
definicion de normas, como la Federacion Internacional de Contadores, la Junta de Normas
Contables Internacionales para el Sector Pablico, la Organizacion Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores; y grupos de la sociedad civil como el Proyecto
Internacional de Presupuesto y la Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal, de reciente
creacion®. En esta seccidn se evalla la eficacia de esos tres niveles de seguimiento y
aplicacion de la transparencia fiscal, y se presentan recomendaciones para acentuar su
impacto.

A. Seguimiento de la transparencia nacional y regional

39. Las instituciones nacionales son las que tradicionalmente han ejercido presion
para que haya una mayor transparencia fiscal. Como representantes de los
contribuyentes, los parlamentos tienen, en casi todos los paises, el derecho y la obligacion
constitucional de responsabilizar al gobierno por el uso del dinero de los votantes. Para
realizar esta tarea, tradicionalmente han recibido el apoyo de las entidades fiscalizadoras
superiores (SAI) y de las oficinas nacionales de estadistica. Mas recientemente, la
proliferacion de normas fiscales y leyes de responsabilidad han venido acompafadas por el
surgimiento de oficinas fiscales independientes a cargo de proporcionar una perspectiva
experta externa acerca de las previsiones fiscales, las politicas y el desempefio del gobierno.
Finalmente, los organismos profesionales nacionales, como institutos colegiados de auditores
y contadores publicos, también han sido una importante fuente de presion para introducir
mejoras en las practicas informativas del gobierno (recuadro 8).

40.  Aungue el rol de las legislaturas en la formulacion de politica fiscal ha crecido en
los altimos afios, muchas de ellas carecen de la informacion, el tiempo y la capacidad
para que los gobiernos asuman la responsabilidad. Las Gltimas reformas en esta area
incluyen i) otorgar a las legislaturas una mayor participacion en la formulacion de la politica
fiscal ex ante; ii) mayor participacion en las decisiones sobre politica presupuestaria;

iii) mejor soporte analitico a través de oficinas presupuestarias parlamentarias; y

%2 La Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores funciona como una organizacion
que abarca a la comunidad de auditorias gubernamentales externas y promueve el desarrollo y la transferencia
de conocimiento, la mejora de las précticas de auditoria publica a nivel mundial y el aumento de las capacidades
profesionales, la reputacion y la influencia de las entidades fiscalizadoras superiores miembro. La Iniciativa
Global para la Transparencia Fiscal es una red con varias partes interesadas que trabaja para promover e
institucionalizar normas globales y generar una mejora continua en la transparencia fiscal, la participacion y la
rendicion de cuentas en diversos paises.
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iv) informacidn y supervision optimizadas relativas a la ejecucion del presupuesto. Sin
embargo, el avance en estas areas ha sido lento, especialmente fuera de los paises avanzados.
De acuerdo con la ultima encuesta del indice de transparencia presupuestaria, solo el 45% de
los parlamentos tienen la oportunidad de analizar anticipadamente el marco de la politica
fiscal a mediano plazo que informa acerca de la preparacion del presupuesto anual. La
situacién es un poco mejor entre los paises avanzados, donde 26 de 30 parlamentos cuentan
con alguna clase de informe previo al presupuesto (OCDE, 2007). Ademas, cuando el
presupuesto anual se presenta para someterlo a debate y aprobacion, las legislaturas no
siempre tienen el tiempo y los recursos para realizar un analisis adecuado. Por ejemplo, mas
del 30% de las legislaturas disponen de menos de seis semanas para debatir y aprobar el
presupuesto gubernamental antes del comienzo del afio, en comparacién con el minimo de
tres meses exigido en las directrices del FMI y la OCDE (IBP, 2010).

41. Las SAI también tienen un rol central en el analisis de la informacion financiera
del gobierno, pero, no siempre estan totalmente facultadas para cumplir sus
obligaciones. Segun la OBS, aproximadamente el 80% de las SAI son independientes del
gobierno desde las perspectivas legal, financiera y operativa. Sin embargo, més de la mitad
de los informes de auditoria de paises acerca de las cuentas publicas anuales no se publican o
se publican mas de un afio después, lo cual reduce notablemente su impacto. Ademas, una
encuesta no publicada del FMI sobre instituciones presupuestarias en alrededor de 50 paises
observo que, en un tercio de estos paises, el auditor general no esta obligado a ofrecer una
opcidn de auditoria con respecto a si las cuentas publicas gubernamentales proporcionan una
“imagen veraz y fiel” de la posicidn financiera del gobierno. Por Ultimo, incluso cuando el
auditor general encuentra irregularidades contables o de otro tipo, en menos de un tercio de
los paises el gobierno tiene la obligacion de informar al parlamento y al pablico acerca de
cdmo se estan resolviendo esas irregularidades (IBP, 2010).
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Recuadro 7. Rol de las instituciones nacionales en la promocion de la transparencia fiscal

Las legislaturas son actores centrales en todas las fases del ciclo de gestidn financiera, desde el analisis ex
ante y la aprobacion de la estrategia fiscal y el presupuesto del gobierno, pasando por el seguimiento durante
el afio y el ajuste de las autorizaciones presupuestarias, hasta el analisis ex post del uso de los recursos
publicos y el seguimiento de las observaciones efectuadas por los organismos de auditoria nacionales. Las
legislaturas suelen ejercer estas funciones a través de diversos comités y organismos parlamentarios, como los
comités de presupuesto, de finanzas o de cuentas pUblicas, y las oficinas parlamentarias de presupuesto. En
Francia, los comités de finanzas de la Legislatura y el Senado fueron el impulso detras de la ley de presupuesto
organico de 2001 (Loi Organique relative aux Lois de Finances, LOLF), que hizo una revision exhaustiva de
las normas presupuestarias y contables con el fin de mejorar la transparencia fiscal en cada etapa del ciclo de
gestion financiera.

Las SAI cumplen un rol clave en la identificacién de brechas en la calidad y confiabilidad de las cuentas
publicas y la informacion financiera elaborada por los gobiernos. La auditoria externa que lleva a cabo una
SAI proporciona un medio clave a través del cual la legislatura, en representacion del contribuyente, analiza la
forma en que el gobierno utiliza el dinero que se le confié mediante el voto. Aunque la mayoria de las SAI
tienen la responsabilidad principal por la auditoria de la informacion divulgada en las declaraciones
financieras del gobierno, algunas de ellas han tomado medidas para mejorar la comprension y la supervision
de las exposiciones financieras mas amplias del gobierno. Por ejemplo, recientemente la Oficina de Auditoria
Nacional Australiana efectud revisiones de las garantias, indemnizaciones y cartas de reconocimiento del
gobierno para evaluar la dimension de su exposicion; la suficiencia de los arreglos dispuestos por el gobierno
en cuanto a seguimiento, gestidn y presentacién de informes; y para identificar areas de mejora de la
supervision y la divulgacion de estos pasivos contingentes®.

Los organismos nacionales de estadisticas son fuentes fundamentales de datos estadisticos fiscales
confiables anuales y dentro del afio. Aunque las responsabilidades y los roles especificos de estos organismos
varian segun el pais, su independencia institucional y operativa es importante para asegurar que se encuentren
en posicion de verificar (sin estar sometidos a influencias politicas) la amplitud, calidad y confiabilidad de los
datos fiscales elaborados por los gobiernos. Por ejemplo, el principio de independencia profesional de los
organismos nacionales de estadisticas fue reconocido por el Consejo y el Parlamento Europeo en el paquete de
seis medidas legislativas sobre la gestion de gobierno econémico mejorada que entré en vigencia en diciembre
de 20117

En los Gltimos afios, se han establecido organismos fiscales independientes en un nimero cada vez mayor de
paises con el fin de proporcionar una visién independiente sobre la confiabilidad de las previsiones fiscales y
la sostenibilidad del desempefio y las politicas fiscales. También pueden actuar como fuerza impulsora en las
mejoras de las précticas nacionales de transparencia fiscal. Por ejemplo, la CBO de Estados Unidos fue la
primera en hacer previsiones fiscales de largo plazo, y actualmente publica la actualizacién anual de su
perspectiva presupuestaria de largo plazo.

Los organismos profesionales de contadores y auditores gubernamentales también han cumplido un rol
importante en la mejora de las practicas de presentacion de informacion financiera del gobierno y en el
respaldo de la integridad profesional de los administradores financieros gubernamentales. Este es
especialmente el caso en paises como el Reino Unido, donde todos los directores financieros ministeriales
deben contar con una calificacion en el &rea contable y ser miembros certificados de una asociacién contable
profesional como el Instituto Colegiado de Finanzas Publicas y Contabilidad (CIPFA).

1/ Véase “Fiscal Exposures: Implications for Debt Management and the Role for SAls”, Comité de Deuda
Puablica INTOSAL, febrero de 2003.
2/ Directiva del Consejo de la UE No. 85/2011.
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42. Los ciudadanos, las organizaciones civicas y los mercados también cumplen un
papel vital en cuanto a hacer responsables a los gobiernos por el uso del dineroy a
ejercer presion para lograr mejoras en la transparencia. El acceso a la informacion es
una condicion previa para que los ciudadanos comprendan como el gobierno utiliza sus
facultades para llevar adelante la politica fiscal. Dado que es el instrumento clave a traves del
cual un gobierno transforma sus politicas en acciones, el presupuesto debe presentarse de
manera clara ante el publico. Sin embargo, solo el 21% de los paises publica actualmente
guias presupuestarias para los ciudadanos. Aunque muchos gobiernos solicitan informacion
por escrito acerca de sus prioridades presupuestarias a organizaciones clave, solo el 28% de
las legislaturas organiza audiencias publicas en las cuales los ciudadanos tienen la
oportunidad de testificar en asuntos relativos al presupuesto. De hecho, en mas de un tercio
de los paises, todos los debates presupuestarios entre los poderes legislativo y ejecutivo se
llevan a cabo a puertas cerradas (IBP, 2010). Como fuentes tanto de ingresos fiscales como
de financiamiento para los gobiernos, los mercados también pueden ejercer una presion
significativa para lograr mejoras en la transparencia fiscal. Sin embargo, grupos de la
sociedad civil, empresas y otras partes interesadas han destacado que la falta de datos
transnacionales facilmente accesibles actia como un impedimento para las iniciativas
nacionales e internacionales orientadas a promover una mayor transparencia fiscal.*®

43. Los organismos regionales cumplen un rol de creciente importancia en la
armonizacion de las practicas de informacion fiscal y en el cumplimiento de las normas
de transparencia entre sus miembros. Estas iniciativas de armonizacion regional estan a
menudo mas extendidas en las uniones monetarias, donde se necesita la presentacion puntual
de datos fiscales confiables y comparables proporcionados por los Estados miembros con el
fin de realizar un seguimiento y hacer cumplir los criterios regionales de convergencia fiscal.
En Europa, Eurostat ha sido la fuerza impulsora detras de la normalizacién de los informes
fiscales en todos los Estados miembros de la UE, a través del desarrollo de un Sistema
Europeo de Cuentas comdn (ESA95). Eurostat también esta a cargo de evaluar la calidad y
confiabilidad de los datos fiscales informados a la Comision Europea por los Estados
miembros de la UE, en lo concerniente al cumplimiento, por parte de tales estados, de los
limites establecidos en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. En Africa, la Union
Econdémica y Monetaria de Africa Occidental (WAEMU) y la Comunidad Econémica y
Monetaria de Africa Central (CEMAC) también han sido catalizadores para la actualizacion
y la armonizacion de las practicas de informacién fiscal entre los paises miembro.

% \/éase Petrie (2003) para consultar un debate de estos aspectos.


http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.aspx?sk=16829.0
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B. Seguimiento de la transparencia internacional

44, El IOCN de transparencia fiscal del FMI, establecido en 1999, es la principal
herramienta para evaluar la apertura de las instituciones nacionales en cuanto a la
formulacién de politica fiscal y la transparencia de las préacticas de informacion fiscal.
El marco de evaluacion fiscal del IOCN se basa en el Codigo de Buenas Practicas sobre
Transparencia Fiscal del Fondo, actualizado en 2007, basado en evaluaciones de la
observancia del pais con respecto a las buenas précticas identificadas en versiones anteriores
del codigo®. El Cédigo revisado conservé los cuatro pilares originales de la transparencia
fiscal: i) claridad de roles y responsabilidades; ii) procesos presupuestarios abiertos; iii)
informacion disponible al pablico; y iv) garantias de integridad. También afiadié algunas
buenas practicas nuevas y amplié la cobertura de otras, por ejemplo en las areas de arreglos
contractuales con empresas privadas; publicacion de una guia presupuestaria para
ciudadanos; periodos de consulta sobre el presupuesto y cambios en leyes y
reglamentaciones; informes periodicos sobre las finanzas publicas de largo plazo; y apertura
en la compra y venta de activos publicos. EI madulo de estadisticas financieras del gobierno
de la IOCN relativa a la divulgacion de datos del FMI complementa la IOCN fiscal mediante
la evaluacion del cumplimiento del pais en cuanto a las normas del FMI sobre informacién
estadistica.

45. A pesar de estas mejoras, no fue completo el éxito del IOCN de transparencia
fiscal en la identificacion de problemas que generaron o exacerbaron el impacto fiscal
de la crisis reciente. De los 10 paises que experimentaron el mayor aumento de pasivos
publicos durante la crisis, en nueve se habia realizado un IOCN durante los ocho afios
previos. Estos informes identificaron algunos de los problemas principales de transparencia
que revelo la crisis, pero no todos ellos (véase el anexo Il para consultar un resumen). Los
informes identificaron con méxima eficacia el alcance insuficiente de los informes fiscales, la
falta de previsiones fiscales a mediano plazo y los controles deficientes de la ejecucion del
presupuesto. Sin embargo, en lineas generales, no se analizaron a fondo temas tales como la
necesidad de que el andlisis fiscal explore un espectro mas amplio de escenarios de
produccidn ni como vigilar mejor la exposicion a riesgos del sector financiero. Por lo
general, incluso cuando se identificaron fallas, la gravedad relativa de estas no fue
cuantificada y no siempre se les asigné la debida importancia en el resumen de
recomendaciones.

46. Esta y otras evaluaciones del programa IOCN® pusieron de relieve una serie de
fallas en su propio disefio fiscal que pudieron haber disminuido el impacto:

% El codigo revisado tuvo en cuenta las sugerencias del puablico en general, de las autoridades nacionales, de los
organismos de desarrollo, del sector académico y de las agencias no gubernamentales que operan en el area de
transparencia presupuestaria.

% \gase Petrie (2003) y FMI (2011a).


http://www.imf.org/external/pp/longres.aspx?id=4583
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o la metodologia consiste en un enfoque disefiado de forma estandarizada y que no se
adapta a diferentes niveles de capacidad institucional o desarrollo econémico. Esto
impide a los paises con un menor nivel de observancia utilizar el IOCN para delinear
un trayecto de reforma secuencial desde sus practicas actuales hasta las mejores
practicas establecidas en el cédigo y el manual;

o la evaluacion asigna igual importancia al cumplimiento con todos los elementos del
cadigo y se enfoca en la verificacion de la existencia de instituciones formales, en
lugar de validar la calidad de sus resultados. Esto le confiere a la evaluacion un
estatus de “ejercicio de simplemente marcar casillas” que pasa por alto ejemplos de
practicas informales tanto positivas como negativas y no distingue entre deficiencias
mA&s 0 menos serias, en términos de las implicancias que pueden tener sobre la calidad
de la informacion publicada;

o aunque los informes tienden a ser exhaustivos y cualitativos al presentar los
resultados de la evaluacidn, carecen de un resumen claro y accesible del desempefio
del pais, tanto en lo concerniente a las normas absolutas establecidas en el cddigo
como a otras agrupaciones nacionales comparables; y

o las recomendaciones no siempre estan integradas al Articulo IV sobre consultas y
supervisién, ni tampoco son objeto de un seguimiento por parte de los paises. Sin
embargo, a menudo informan acerca del escenario de condicionalidad estructural para
los paises que cuentan con programas del FMI.

47. Luego de alcanzar su nivel maximo en 2002, la cantidad anual IOCN fiscales
decrecid de manera significativa en los ultimos afios. Diversos factores explican esta
disminucion. En primer lugar, gran cantidad de paises han atravesado evaluaciones iniciales,
y los beneficios de emprender actualizaciones adicionales se consideran limitados ante la
ausencia de reformas o cambios significativos en las propias normas del IOCN. En segundo
lugar, como se indicé anteriormente, los IOCN fiscales no proporcionan una evaluacion
graduada de conformidad con las mejores practicas internacionales, lo que significa que a los
paises de ingreso bajo y medio les resulta dificil utilizar evaluaciones de manera reiterada
como una herramienta para delinear el avance de sus iniciativas de reforma fiscal. En tercer
lugar, el IOCN fiscal no se vio beneficiado por un vinculo explicito con acceso al FMI u otro
tipo de financiamiento oficial externo. Finalmente, hubo una disminucion de los recursos
para la realizaciéon de IOCN, en parte como consecuencia del recorte efectuado en 2008 en el
FMI.
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Gréafico 11. Cantidad de IOCN fiscales”
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Fuente: FMI (2011c).
Y| as cantidades de IOCN fiscales que muestra el gréafico incluyen IOCN completas y actualizaciones.

48. La resolucion de estas fallas en las evaluaciones de transparencia fiscal exigira
gue se tomen medidas para: a) fortalecer las instituciones nacionales y regionales para
lograr la transparencia fiscal; b) actualizar el Manual y el Cédigo de Transparencia Fiscal del
FMI y fortalecer la relacion del Fondo con otras entidades internacionales que establecen
normativas; y c) adoptar un enfoque mas graduado, accesible y basado en el riesgo con
respecto a las evaluaciones del FMI de las préacticas de transparencia fiscal.

C. Fortalecimiento de las instituciones de transparencia fiscal nacionales y regionales

49. Laeficacia de las instituciones nacionales en cuanto a la promocion de una mayor
transparencia fiscal dependerd del estatus legal, los recursos y la capacidad que posean.
A fin de llevar a cabo sus funciones, las instituciones de auditoria, organismos de estadistica

y entidades fiscales independientes deberan:

e ser institucionalmente independientes del gobierno. Esto requiere que esas
instituciones queden establecidas en la constitucion o en la legislacién primaria. Los
funcionarios a cargo de las instituciones deben ser seleccionados sobre la base del
mérito profesional y designados por un periodo fijo, ya sea por parte de la legislatura
0 con la participacion de esta, y solo podran ser removidos de su cargo por mal
cumplimiento de sus funciones. Los presupuestos de estas instituciones deben
proporcionar certeza sobre el financiamiento a mediano plazo y estar libres de la
interferencia inapropiada del poder ejecutivo. Finalmente, deben informar
directamente a la legislatura y al publico, y no a través del poder ejecutivo;

e detentar un rol bien definido en el ciclo de gestion de las finanzas publicas.
Debera exigirse a las SAI que proporcionen al parlamento un dictamen de auditoria
formal sobre las cuentas publicas; deberan publicarse las responsabilidades y
procedimientos de los organismos estadisticas con respecto a la elaboracion y
divulgacion de las estadisticas relativas a las finanzas publicas; deberan enviarse
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informes claros a los consejos fiscales con respecto a analisis ex ante y ex post del
desempefio fiscal; y los organismos profesionales deberan participar en la
certificacion de las calificaciones de los encargados de la contabilidad publica;

e contar con las facultades legales necesarias para exigir que el gobierno asuma
sus responsabilidades. Los gobiernos i) deben comparecer ante los comités de
finanzas parlamentarios siempre que sean llamados a testificar; ii) deben responder
oportunamente a las recomendaciones de los auditores generales; iii) deben
proporcionar los datos necesarios sobre las actividades gubernamentales a los
organismos de estadisticas; iv) reconocer el veredicto del consejo fiscal acerca del
desempefio fiscal; y v) garantizar que el personal de finanzas pertinente cuente con
calificaciones profesionales y se desempefie con integridad.

50. En sus actividades de desarrollo de capacidades, el Fondo puede ayudar a los
gobiernos a promover instituciones solidas e independientes en pos de lograr la
transparencia fiscal. Esto incluiria organismos fiscales independientes, comités
parlamentarios de cuentas y presupuesto, organismos nacionales de estadisticas y SAIL. Por
lo general, la asistencia técnica en el &rea fiscal se ha enfocado especialmente en el ministerio
de finanzas como organismos principal de gestion fiscal. Sin embargo, existen argumentos a
favor de que las misiones pertinentes de asistencia técnica y otras actividades de desarrollo
de capacidades dentro del area fiscal se realicen con una mayor vinculacién con las
instituciones encargadas de exigir que el gobierno asuma la responsabilidad de la
transparencia fiscal. EI Departamento de Finanzas Publicas considerard la posibilidad de
ampliar ain mas su gama de contactos, su &mbito de participacion y su cartera de habilidades
para abarcar las actividades de estas importantes instituciones, y buscara identificar los
recursos externos y reasignar los recursos internos hacia estas actividades.

51. Las instituciones regionales pueden ayudar a mejorar la transparencia,
especialmente cuando sus iniciativas estan vinculadas con mejoras en las préacticas de
gestion financiera de sus miembros. La materializacion de la eficacia de la supervisién
fiscal regional depende de la calidad de los sistemas presupuestarios y contables subyacentes
de los Estados miembros impulsados por la UE, la WAEMU y la CEMAC para adoptar
alguna de las directrices relativas a los marcos presupuestarios regionales. Estas directrices
tiene como objetivo armonizar las leyes del sistema presupuestario, la clasificacién
presupuestaria, los planes de cuentas y el formato de los informes fiscales®®. Estas uniones
regionales también han establecido comités de seguimiento transnacionales para supervisar la
implementacion de estas directivas en el ambito nacional. La implementacion absoluta de
estas reformas exigira una iniciativa consensuada y sostenida por parte de los Estados
miembros, como se constata a través del hecho de que se ha concedido entre 7 y 10 afios a los

% \/éanse las Directivas de CEMAC No. 1, 2, 3, 4 y 5/2008; Directivas de WAEMU No. 1, 6, 7, 8, 9 y 10/2009;
y Directrices del Consejo de la UE No. 85/2011.
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paises que integran la WAEMU y la CEMAC para que apliquen los cambios requeridos. El
personal del Fondo proporciond asistencia técnica a diversas instituciones regionales, entre
las que se encuentran la WAEMU, la CEMAC y la Comunidad de Africa Oriental (CAO),
para ayudar a mejorar las practicas de informacion fiscal de sus miembros.

D. Actualizacion del Codigo y el Manual de Transparencia Fiscal del FMI

52. Deberéa hacerse una revision del Codigo de Buenas Practicas y del Manual de
Transparencia Fiscal de manera que reflejen las modificaciones de las normas
especificas propuestas en la Seccion I11. EI Cadigo y el Manual deberén, inter alia:

e hacer hincapié en el sector publico consolidado como la unidad de analisis fiscal mas
amplia;

consultar de manera mas sistematica las normas informativas internacionales de
mayor relevancia, en caso de que existan;

e exigir a los poderes gubernamentales que emitan garantias y finalicen los contratos
con las asociaciones publico-privadas para que sean claramente incluidos en la
legislacién del presupuesto organico;

e alentar la publicacién de un conjunto completo de cuentas, que incluya un balance
integral que comprenda todos los activos y pasivos financieros y, eventualmente,
también los no financieros®’;

e incorporar nuevas normas de prevision fiscal, presupuestacion e informacion de
riesgo fiscal;

e promover la emision de informacion mensual sobre las finanzas pablicas generales,
especialmente en aquellos paises donde rige una ley fiscal para el gobierno general, y
la publicacion de los estados financieros auditados al cierre de ejercicio dentro de un
periodo de seis meses;

e promover la alineacion de las normas de informacion utilizadas en presupuestos,
estadisticas y cuentas con toda discrepancia remanente estipulada en las tablas de
reconciliacién; y

garantizar que las instituciones de supervision externas y los ciudadanos cuenten con
la informacion que necesitan para exigir que el gobierno asuma la responsabilidad.

%7 Cuando ya exista una norma diferenciada (como en el caso del Sistema General de Divulgacién de Datos
[GDDS], las Normas Especiales de Divulgacion de Datos [SDDS] y las SDDS Plus para informacion
estadistica), se buscara alinear el Codigo y el Manual con esos hitos.
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53. El Cddigo y el Manual revisados también deben proporcionar para cada
préactica, una descripcion de qué se entiende por basicas, buenas y mejores practicas.
Esto proporcionaria un conjunto de hitos alcanzables para todos los paises, con vistas a lograr
el acatamiento absoluto de las normas internacionales segin las cuales, para cada préctica
individual prevista por el Codigo:

e las précticas basicas se considerarian como el minimo que podrian alcanzar todos
los paises;

e las buenas practicas exigirian mas capacidades institucionales, humanas y
tecnoldgicas desarrolladas; y

e las mejores practicas implicarian el acatamiento absoluto de las normas
internacionales relevantes y la alineacién con la “vanguardia” actual®®.

Como se explica a continuacion, este Cadigo y Manual més diferenciados también
proporcionarian la base para una evaluacién mas transparente, accesible e internacionalmente
comparable del nivel de transparencia fiscal de un pais. Al revisar la IOCN y el Codigo y
Manual de transparencia fiscal, el personal del Fondo buscara aprovechar las sinergias con la
revision continua del PEFA para simplificar la carga de cumplimiento que estas evaluaciones
pueden significar para las autoridades nacionales. EI Departamento de Finanzas Publicas
planea consultar estas revisiones con las partes interesadas externas en relacion con el
Cadigo y el Manual.

54. El Fondo también debe fortalecer ain mas sus relaciones institucionales con
otras entidades internacionales de formulacion de normas, organismos profesionales y
organizaciones voluntarias. Esto podria ser llevado a cabo a través del establecimiento de
un vinculo mas explicito en el Cédigo revisado y la IOCN con el cumplimiento de las normas
internacionales pertinentes en las areas de presupuesto, estadistica, contabilidad y auditoria.
El Fondo también esta posicionado de manera privilegiada para fortalecer la coordinacion
entre las entidades de formulacién de normas, las organizaciones profesionales y los grupos
de la sociedad civil en el area de informacion fiscal, a través de un compromiso mas regular e
intensivo con tales organismos. Para ampliar la Data Gaps Initiative del Comité Monetario y
Financiero Internacional (CMFI)/G-20, el objetivo de este compromiso es i) promover la
alineacién de la normas de informacion internacionales; ii) identificar y resolver toda brecha
en la arquitectura normativa para la transparencia fiscal; iii) revisar el avance en la
implementacion de tales normas; e iv) detectar las prioridades de asistencia técnica y las
oportunidades de asistencia mutua en el area de informacion fiscal. A fin de habilitarlo para

% por ejemplo, en el caso de la cobertura institucional de los informes fiscales, la cobertura del gobierno central
se consideraria una préactica basica, el gobierno general (y sus subsectores) se considerarian una buena préctica,
y el sector publico (y sus subsectores) se considerarian una mejor practica.
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cumplir esta funcién de coordinacion en el area informativa, el FMI también debe tener un
rol més activo en entidades clave de formulacion de normas como las IPSASB. El personal
del Fondo también debe continuar su participacion activa en las iniciativas en las que
intervienen multiples partes interesadas y con los grupos activos de la sociedad civil en el
area de la transparencia fiscal.

E. Transparencia fiscal: Seguimiento multilateral mas eficaz

55.  También debe mejorarse la eficacia de las evaluaciones que realiza el Fondo de
las practicas nacionales de transparencia fiscal. En particular, existe la necesidad de una
IOCN mejorada, que no sean simplemente ejercicios del tipo “marcar casillas” y dé lugar a
una evaluacion mas sustantiva y enfocada de la informacion fiscal publicada. Para un aspecto
especifico de la informacion fiscal, la IOCN revisada no solo evalla si, en principio, las
instituciones formales acatan el Codigo, sino también si las practicas concretas de
informacidn fiscal proporcionan un panorama preciso acerca del verdadero estado de las
finanzas publicas. Al realizar esto, se busca evaluar las consecuencias de alejarse de lo
estipulado por el Codigo y las implicancias que esto tiene en la confiabilidad de la
informacion publica relativa al estado de las cuentas fiscales. De manera mas especifica, la
nueva IOCN fiscal renovada ofrece:

¢ evaluaciones mas modulares enfocadas en &reas clave de riesgo fiscal, segun lo
recomendado por el Examen de Codigos y Normas, y por el Examen Trienal de
la Supervision®. En lugar de asignar el mismo peso a todos los aspectos del Cadigo,
estas evaluaciones objetivo se enfocarian en sectores concretos (como la supervision
de corporaciones publicas) o en aspectos de la informacion fiscal y la toma de
decisiones (como la divulgacion y la gestion de riesgos fiscales)®;

e analisis mas sustantivos de la suficiencia de las practicas de informacion fiscal en
estas areas. En lugar de simplemente revisar si las leyes, reglamentos y documentos
acatan el Cadigo, la IOCN examinaré si los datos fiscales publicados de un pais
proporcionan un panorama adecuado del estado y los riesgos de las finanzas publicas
a la comunidad internacional, a las autoridades responsables de la politica econémica
y al publico, y estimar, en la medida de lo posible, las implicancias fiscales de
alejarse de lo estipulado en el Codigo. Esto brindara a los paises una comprension

¥ EMI (2011b). El Documento del Directorio del Examen de C6digos y Normas de 2011 recomendé ampliar la
metodologia de las IOCN objetivo (que actualmente se aplican a las IOCN del sector financiero) a un grupo mas
amplio de las IOCN.

%% |Los mddulos de las IOCN revisadas también podrian utilizarse como base de una evaluacién de riesgo
fiduciaria para los paises que busquen acceder a los recursos del Fondo, mediante la incorporacion de las
lecciones extraidas de los actuales pilotos de salvaguardias fiscales. Véase FMI (2012b).


http://www.imf.org/external/pp/longres.aspx?id=4539
http://www.imf.org/external/pp/longres.aspx?id=4656
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mas clara de las fuentes y la escala de vulnerabilidades fiscales estructurales, asi
como una base analitica para priorizar las reformas relativas a la transparencia; y

e unaevaluacién méas graduada, comparable y factible de las practicas de un pais.
En lugar de comparar a todos los paises contra una norma de mejores practicas, la
evaluacion IOCN revisada se basaria en el Codigo actualizado, que distingue entre
practicas basicas, buenas practicas y mejores préacticas en cada area. El informe IOCN
final proporcionaria a los paises un resumen mas accesible acerca de su ubicacion en
comparacion con las practicas clave de transparencia, y de como se diferencian de
otros paises. La IOCN también incorporaria un plan de accion de transparencia
priorizado y secuenciado para habilitar a las autoridades, a los departamentos
regionales del FMI y al publico a vigiar el avance alcanzado en comparacién con las
recomendaciones clave.

56.  También existe la necesidad de mejorar la divulgacién de la informacién sobre el
estado de las practicas de transparencia fiscal. Puede consultarse informacion béasica
acerca de las préacticas de informacion fiscal de los paises en diversas fuentes publicas que
incluyen la Cartelera Electrénica de Divulgacién de Datos (CEDD) y el anuario de
estadistica de las finanzas publicas del Departamento de Estadistica, la base de datos de la
OCDE para practicas presupuestarias, informes individuales de la IOCN y del PEFA, y la
OBS de la IBP. Sin embargo, no hay una fuente de informacién Unica, accesible y
actualizada acerca del estado de las practicas de transparencia fiscal de los distintos paises.
Por consiguiente, el Departamento de Finanzas Publicas propone suministrar una
actualizacion regular de la transparencia fiscal a través de un conjunto de indicadores de
transparencia fiscal transnacional, que también podria estar disponible en formato
electrénico.

F. Implicancias de los recursos

57. Los costos de las iniciativas propuestas pueden adaptarse al presupuesto del
Departamento de Finanzas Publicas durante los proximos tres afios. El plan comercial
para el ejercicio 2013-15 del Departamento de Finanzas Publicas incluye una asignacién
para desarrollo de politicas en el area de transparencia fiscal que se utilizara para financiar la
revision del Manual y el Cddigo de Transparencia Fiscal, y la IOCN. El plan de asignacion
de recursos para el ejercicio 2013-15 del Departamento de Finanzas Publicas incluye
provisiones para dos a tres IOCN fiscales por afio, que pueden utilizarse para financiar
pilotos de las misiones de evaluacion de transparencia revisadas en el ejercicio 2014 y

2015 para economias de bajos ingresos, emergentes y avanzadas. Los trabajos realizados
sobre diversas notas relativas a la politica y a las directrices, asi como bases de datos, pueden
confluir a partir de los recursos existentes para el desarrollo de la investigacién y las politicas
en el area fiscal.
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ANEXO |: RESULTADOS DE LA ENCUESTA DEL DEPARTAMENTO DE FINANZAS PUBLICAS
SOBRE TRANSPARENCIA Y RIESGO FISCALES

A. Panorama general de los paises encuestados

En enero de 2012, se realizé una encuesta sobre transparencia y riesgo fiscales entre los
economistas del Departamento de Finanzas Publicas de 48 paises que refleja distintos niveles
de ingresos, regiones y relaciones con el Fondo (grafico Al). En la encuesta, se les pidié que
describieran la cobertura institucional, los detalles de consolidacion y la puntualidad de los
informes fiscales, y que indicaran las actividades cuasifiscales, las incongruencias en las
normas contables u otros factores que podrian causar discrepancias entre el balance general y
los datos financieros de los paises a los que fueron asignados. Ademas, en la encuesta, se
solicito a los economistas que indicaran qué entidades gubernamentales o actividades
financieras tenian una volatilidad que podria causar una desviacion entre los resultados
fiscales presupuestados y los reales, y en qué medida esta volatilidad constituia una amenaza.

Grafico Al. Clasificacion segun ingreso, region y participacion en programas
de FMI de paises de la muestra

BAFR EAPD HEUR = MCD ®mWHD mLICs ®mEmerging Advanced & G-20
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B. Cobertura institucional de los datos fiscales

La cobertura institucional de los datos fiscales recibidos por el personal técnico del Fondo
se presenta en la cuadro Al:

Cuadro Al. Cobertura institucional de datos de flujos fiscales publicados de
manera regular”

Presupuesto Gobiernos Corporaciones  Corporaciones

gobierno Fondos no locales y publicas no publicas Otros
central presupuestados regionales financieras financieras
Por regién
Africa 100 25 25 0 0 0
Asia el Pacifico 100 17 67 0 0 17
Europa 100 38 94 25 25 13
Oriente Medio y Asia Central 86 29 57 14 0 0
América Latina 86 14 29 57 14 14
Por ingreso
En desarrollo 92 17 38 13 0 0
Emergentes 100 38 75 13 19 0
Avanzados o G-20 100 38 88 50 25 0
Todos 96 27 58 19 10 8
Con programa 95 36 59 14 5 0
Sin programa 96 19 58 23 15 15

T Porcentaje de muestras para una determinada transaccién que fue evaluada respecto del planteo del riesgo fiscal
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C. Puntualidad de los datos fiscales

La periodicidad y la puntualidad de los datos fiscales recibidos se muestra a
continuacion (cuadro A2):

Cuadro A2. Periodicidad y retraso en los informes sobre la publicacion regular
de los flujos fiscales

Por regién
Africa
Asia y el Pacifico
Europa
Oriente Medio y Asia Central

América Latina

Por ingreso
En desarrollo
Emergentes

Avanzados o G-20

Todos
Con programa

Sin programa

Periodicidad

Tiempo oportuno

Mensual

Trimestral

Anual

Otros

No
superior
al mes

No
superior a
un
trimestre

No superior
a seis
meses

No superior
a un afio

50
83
63
43

57

46
56

100

58
64

54

33
17
25
29

29

33
31

27

18

35

o o o o

29
14

17

10

14

17
67
44
33
14

26
38
50

34
36
32

58
33
50
67
86

61
56
50

57
59
56

17

o o o o

D.

Confiabilidad de los datos fiscales

De acuerdo con los economistas especializados en materia fiscal, existian dos problemas con

respecto a la confiabilidad de los datos:

e Actividades cuasifiscales: De todos los paises de la muestra, se percibio que el

75% tenian actividades cuasifiscales conocidas realizadas fuera de los datos fiscales
informados. Las méas importantes eran los préstamos subvencionados o la
recapitalizacién bancaria que se informo en el 50% de los paises. También revistio
importancia la practica de los gobiernos que cobran precios mas bajos que los del
mercado por algunos bienes, como combustible, electricidad y agua, que se informo

en el 44% de los paises.

e Discrepancia estadistica: Se determin6 que el 35% de los paises tenian una

discrepancia significativa (superior al 1% del PIB) entre el balance general del

gobierno y sus datos financieros para el nivel mas alto informado de consolidacion.
Esas discrepancias significativas fueron particularmente comunes en América Latina
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(el 80%) y en Asia y el Pacifico (el 50%). De este subconjunto, la discrepancia se
solia atribuir a las diferencias en las bases contables y de cobertura entre las
estadisticas monetarias y fiscales. Otra fuente de discrepancia era la presencia de
operaciones extrapresupuestarias no recopiladas en los datos de ingresos y gastos.

E. Fuentesy gestion de los riesgos fiscales

En la encuesta, también se solicitd a los economistas especializados en materia fiscal que
identificaran las principales fuentes de riesgos fiscales en el pais asignado y que evaluaran las
practicas de divulgacion y gestion del riesgo fiscal.

Las fuentes de riesgos fiscales percibidas se presentan en el cuadro A3.

Con respecto a las practicas de divulgacion y gestion del riesgo fiscal del gobierno (cuadro
A4), los economistas informaron lo siguiente:

Hipotesis macroecondmicas alternativas: solo el 10% de los paises de la muestra
presenta hipdtesis macroecondémicas alternativas y solo el 8% presentd hipétesis
fiscales alternativas. En este marco, el 38% de los paises avanzados y del G-20
ofrecieron hipétesis macrofiscales alternativas, frente al 6% en el caso de los paises
emergentes y 0% de los paises en desarrollo.

Declaraciones de riesgo fiscal: dos tercios de los paises de la muestra no publicaron
declaraciones de riesgo fiscal de ningun tipo. De los paises que si lo hicieron, la
declaracion de riesgo fiscal publicada mas comun fue una descripcion cualitativa de
los riesgos elaborada por el 23% de los paises. Solo el 10% de los paises de la
muestra elabor6 una declaracion de riesgo fiscal cuantificada.



Cuadro A3. Transacciones e instituciones como fuente de riesgo fiscal
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Por transaccién
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Por regién

Africa

25
67

75
67

17
17
63
43

33
17
19
57

92
67

25
33
19
29

33

42

17
50
31

92
67

17
33
75

67

58
17
50
86

25
17
25
29
43

75
17
69
71

33
50

57

50
44
29
71

50
38
57

Asia y el Pacifico

56
14
29

56
71

63
57

13

Europa

52

14

14

43 14
29

14
57

Oriente Medio y Asia Central

57

14

57

29

43

43

71

43

43

Ameérica Latina

Por nivel de ingreso

38
44
38

75
56
50

33
31

29
44
75

33
31

71

25
13
25

46 21

29
25
25

67
25
25

29
56

54
63
38

58
50
38

29
25
25

63
56
63

En desarrollo

63
63

50
38

Emergentes

38

25 13

63

Avanzados o G-20

38 31 60 37
67

38
42

27

43

62
76
58

21

15
18
12

46

27
36
19

27 52 54 44 46
45 32

27
27

60
82

Todos

38
38

33
31

18
23

50

42

45

55
50

Con programa

65

19

46

54

62

42

Sin programa




Cuadro A4. Revelacion y gestion del riesgo fiscal
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. . Estado
Escenarios Escenario Estado ™
. ) o cuantificad
macroecono s fiscales cualitativo .
- . ; ode Otros Ninguno
micos alternativo  de riesgos .
; . riesgos
alternativos s fiscales .
fiscales
Por region
Africa 0 0 8 0 0 92
Asiay el Pacifico 0 0 17 33 0 67
Europa 25 25 38 6 25 44
Oriente Medio y Asia Central 14 0 29 14 0 71
América Latina 0 0 14 14 0 71
Por nivel de ingreso
En desarrollo 4 0 8 4 0 92
Emergentes 6 6 31 13 6 63
Avanzados 38 38 50 25 38 0
Todos 10 8 23 10 8 67
Con programa 14 10 24 5 5 76
Sin programa 4 4 19 12 12 62
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ANEXO I1: ANALISIS DE LOS IOCN FISCALES EN PAISES AFECTADOS POR LA CRISIS

De los 10 paises gque tuvieron el mayor aumento en los pasivos publicos durante la crisis
(vease el recuadro 2 del cuerpo principal), ocho realizaron un IOCN sobre transparencia
fiscal en los ocho afios anteriores. Este anexo resume una evaluacion de resultados y
recomendaciones de estos IOCN, con un particular énfasis en las siguientes preguntas:

e ;Qué criterios se usaron en los IOCN para evaluar el nivel de transparencia que
lograron los paises? ¢ Qué pruebas se ofrecieron para respaldar estas evaluaciones?

e Enel IOCN, ¢se identificaron los problemas clave de transparencia revelados por la
crisis? ¢Se le otorgo la importancia suficiente a estos problemas? ¢Se analizo la
gravedad relativa de estos problemas?

e Las autoridades, ¢implementaron las recomendaciones del IOCN? En los
subsiguientes informes del Articulo 1V, ¢se evalud el progreso en la ejecucion de las
recomendaciones del IOCN?

Alemania

Se realizd un IOCN de transparencia fiscal en Alemania en 2003. El informe sefialé que
Alemania habia logrado un "alto nivel de transparencia fiscal", en términos generales, a
través de un cuerpo integral, preciso y respetado rigurosamente de leyes y normas fiscales
que asignan claramente funciones y responsabilidades a los distintos poderes y niveles del
gobierno y establecen normas presupuestarias, contables y de presentacion de informes en
todos los niveles del gobierno que requieren la divulgacion, no solo de ingresos y gastos en
efectivo, sino también de pasivos contingentes, garantias, gasto fiscal y tenencia de acciones.

Al mismo tiempo, el IOCN destaco que la propiedad estatal de instituciones financieras esta
generalizada en todos los niveles de gobierno, y que estas instituciones suelen realizar
actividades cuasifiscales. A modo de ilustracidn, el informe destacé que, en algunos casos,
los préstamos no se sometian a una inspeccion estricta basada en la solvencia y que muchas
instituciones financieras estatales seguian contando con una garantia del estado sobre todos
sus pasivos, con lo que se obtenia una muy buena calificacion crediticia. Aunque se encontrd
que las actividades cuasifiscales no parecian generalizadas, las autoridades no calcularon su
costo ni las incluyeron en los documentos del presupuesto. Desde que se publico el IOCN,
muchas de las actividades cuasifiscales se transfirieron a bancos de desarrollo especializados.

El informe también subrayé que los documentos del presupuesto deberian ofrecer mas
informacion detallada sobre la estrategia, los riesgos y las tendencias estructurales en materia
macrofiscal. Ademas, debido a la falta de un mecanismo legal para comprometer al gobierno
a lograr sus metas generales de déficit y deuda, se necesitaba una mayor claridad en los
documentos del presupuesto con respecto al desemperio frente a las obligaciones establecidas
en el Tratado de Maastricht. Desde entonces, el tema ha sido abordado, en alguna medida, a
través de la adopcion del llamado "freno a la deuda” en la Constitucion de Alemania.
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No se menciond la ejecucion de las recomendaciones del IOCN en los subsiguientes
informes del Articulo IV.

Francia

Se realiz6 un IOCN de transparencia fiscal sobre Francia en el afio 2000, seguido por tres
actualizaciones en los cuatro afios posteriores. El informe inicial mostro que Francia habia
logrado un alto nivel de transparencia fiscal y destaco los niveles elevados en la mayoria de
los aspectos del codigo. El informe se enfoco en las mejoras recientes de la cobertura y la
presentacion de la informacion fiscal, con datos més detallados sobre los activos y pasivos
del gobierno, asi como también la divulgacion de los pasivos contingentes, y el cambio en las
normas contables para reflejar principios de devengado en varias areas. La evaluacion parece
corroborada ampliamente durante la crisis, cuando casi todo el aumento en la deuda se debid
al shock del producto, con relativamente poca influencia de factores relacionados con la
transparencia.

A pesar de los resultados en su mayoria positivos, el informe identificé varias areas en donde
se podrian realizar mejoras, entre ellas: una mejor identificacion y presentacion de las
actividades cuasifiscales en la elaboracion del presupuesto; una mejor presentacion de
actividades fiscales que ocurre fuera del proceso de autorizacion, como la emision de pasivos
contingentes, la actividad cuasifiscal y el gasto fiscal; y una mejor conciliacién de las
politicas establecidas con los resultados a nivel gubernamental general. Los informes no
ofrecieron un panorama real de la magnitud o la prioridad de estos problemas ni de cémo
resolverlos.

Muchos de estos problemas se trataron en LOLF, que entré en vigencia plenamente el 1 de
enero de 2006. Ademas de las asignaciones anuales, el gobierno se debe comprometer con un
marco plurianual, cuyos detalles se ofrecen en el informe econémico, social y financiero
adjunto a la Ley de Presupuesto. La primera ley de marco financiero plurianual se adopt6 en
2009. El LOLF también fortalece las facultades de supervisién del parlamento, confirma la
implementacién de contabilidad de base devengado y amplia los requisitos de informacion.

Las actualizaciones del IOCN ofrecieron detalles sobre mejoras en el sistema francés, a partir
de la aprobacion del LOLF, particularmente sobre un mejor anélisis de los impuestos y las
cargas sociales (actualizaciones de 2001 y 2002), el analisis de los gastos (actualizacion del
2004), el principio de sinceridad (actualizacion del 2002) y asignacion de gastos basada en
los resultados (actualizacion del 2001). Sin embargo, las actualizaciones tendian a enfocarse
en las acciones que habia tomado el gobierno, con poco seguimiento respecto de las areas
problematicas que se habian identificado en el informe inicial. Las recomendaciones del
IOCN se presentaron en los informes siguientes del Articulo IV.
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Grecia

Entre 1999 y 2006, el personal técnico del Fondo elaboro seis IOCN sobre transparencia
fiscal, que incluian dos informes completos y cuatro actualizaciones. El informe IOCN
"experimental” de 1999 en general elogiaba el progreso que habian logrado las autoridades
en varias areas. Recomendaba clarificar el tratamiento de las empresas publicas, la inversion,
las actividades cuasifiscales y los activos estatales, con una clara declaracién de la base
contable subyacente en el presupuesto y los estados financieros auditados presentados al
parlamento. Ademas, recomendd "un analisis integral de la sostenibilidad de la posicion
fiscal del gobierno en el informe del presupuesto”. El informe completo del 2005, aunque
mencionaba que Grecia habia avanzado en el cumplimiento de los requisitos del codigo de
transparencia fiscal en el area de disponibilidad publica de la informacion, expreso
preocupacion por varias deficiencias especificas, como la falta de un presupuesto
consolidado que cubriera los gastos ordinarios, la inversion y los gastos militares; una gran
cantidad de fondos extrapresupuestarios; cobertura, puntualidad y confiabilidad inadecuadas
de los informes fiscales generales del gobierno; falta de control sobre compromisos de gastos
y atrasos; evaluacion inadecuada del riesgo fiscal; y falta de un andlisis o control sistemético
de los objetivos de la politica fiscal. Aunque los IOCN identificaron muchas de las
deficiencias que contribuyeron a la crisis fiscal en Grecia, no se intentaron cuantificar y
calcular los costos fiscales relativos.

Entre 1999 y 2005, los informes del Articulo 1V elaborados por el personal técnico del Fondo
sobre Grecia, constantemente informaron sobre recomendaciones clave de los IOCN, sin un
seguimiento claro de la ejecucion. El informe del Articulo 1V de 1999, elaborado por el
personal técnico, resumio las recomendaciones del IOCN de ese afio. El informe de

2004 hizo hincapié en la necesidad de datos fiscales puntuales y precisos e insté al gobierno a
reforzar la integridad de las cuentas fiscales. Por ultimo, el informe de 2005 contenia un
recuadro con las recomendaciones clave de la reevaluacion del 2005, que se public6 como
documento independiente. Sin embargo, después del 2005, se prestd menos atencion a los
problemas de transparencia fiscal y en los informes del Articulo IV no se mencionaron los
resultados del IOCN ni se solicitd que se continuara con el seguimiento.

Paises Bajos

Se realiz6 un IOCN de transparencia fiscal sobre los Paises Bajos en diciembre de 2005. El
IOCN mostr6 que los Paises Bajos cumplieron o superaron las buenas practicas en relacion
con los cuatro principios generales del Codigo. Al mismo tiempo, el IOCN mencion6 que los
Paises Bajos debian asegurar una presentacion de informes fiscales congruentes a nivel del
gobierno general para facilitar el cumplimiento de ESA 95, hacer mas hincapié en el analisis
y presentacion de informes de los temas fiscales en el sector del gobierno local, y controlar
mas estrictamente las decisiones financieras de los ministerios competentes, en particular,
con respecto a las asociaciones publico-privadas. EI IOCN no incluia un analisis explicito del
vinculo entre el sector fiscal y el financiero mas alla de la relacion entre gobierno y empresas
financieras estatales, que funcionaban en su mayoria en segmentos del mercado
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especializados con cierto nivel de actividad cuasifiscal. La propiedad estatal de algunos
bancos también implicaba una garantia implicita para sus actividades de financiamiento.

El Articulo IV de 2006 resumi6 las recomendaciones del IOCN y mencion6 que un grupo de
trabajo oficial est& estudiandolas y contemplando una estrategia fiscal. El Articulo 1V de
2007 reiter6 el mensaje principal del IOCN y mencion6 que muchos de los nuevos ajustes en
el marco fiscal estan en consonancia con recomendaciones anteriores del personal técnico,
pero no directamente relacionados con ninguna recomendacion especifica del IOCN.

Portugal

Se realizé un IOCN sobre Portugal en 2003. El informe final menciono que Portugal cumplia
con los requisitos del codigo de transparencia fiscal en varias areas y que habia hecho un
avance significativo en el fortalecimiento de la gestion y la transparencia fiscal. Para
justificar esta evaluacion, el informe menciond, en términos generales, que la asignacion de
responsabilidades entre distintos niveles del gobierno estaba bien definida y las relaciones
fiscales intergubernamentales se basaban en principios relativamente estables. El informe
también menciono que el proceso presupuestario se basaba en un marco legal claro y que se
aplicaban mecanismos adecuados de control externo e interno de las operaciones
gubernamentales. Ademas, el informe elogio el nuevo marco de legislacion presupuestaria
para la mejora de los requisitos de coordinacion fiscal, contables y de presentacion de
informes en todos los niveles del gobierno general.

Sin embargo, el informe también identifico varias deficiencias reveladas por la crisis, por
ejemplo: i) falta de enfoque en las instituciones de la periferia del sector del gobierno
general, como asociaciones publico-privadas y empresas estatales, que posteriormente se
reclasificaron dentro del gobierno general, ii) falta de un marco presupuestario sélido a
mediano plazo, que causé una diferencia fiscal continua en toda la década ya que se
fallaba continuamente en el cumplimiento de los objetivos fiscales a mas largo plazo vy iii)
debilidad en la ejecucidn presupuestaria, la presentacion de informes y los procesos
contables, que causé una acumulacion grande e inadvertida en los atrasos de los gastos.

El informe del Articulo IV de 2003 menciond brevemente que la ejecucion de las
recomendaciones del IOCN podria facilitar el logro eficiente de los objetivos fiscales.

Espana

El IOCN de transparencia fiscal de 2005 sobre Espafia observé que se habia realizado un
progreso significativo en el fortalecimiento de las instituciones fiscales y en la divulgacion de
informacion sobre las operaciones del gobierno. También sefialé que el marco legal definia
claramente el alcance y las responsabilidades del gobierno general y los subsectores,
incluidas las relaciones con las empresas publicas.

Sin embargo, el IOCN planted preocupaciones por la falta de puntualidad en la informacion
sobre las decisiones fiscales y las cuentas del nivel subnacional. Para tratar estos problemas,
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se recomendo cuantificar sistematicamente los costos fiscales a mediano y largo plazo y los
riesgos relacionados con varias formas de asociaciones publico-privadas en todos los niveles
del gobierno, divulgarlos con transparencia en la documentacidn presupuestaria y tenerlos en
cuenta en los escenarios fiscales y las proyecciones a largo plazo. El informe también
recomendd mejorar el analisis sobre los riesgos y contingencias fiscales desarrollado en los
documentos presupuestarios.

En el Articulo IV de 2006 se sefiald que, aunque se habia avanzado en la ejecucién de
algunas de las recomendaciones del IOCN de 2005, todavia faltaba mucho por realizar en
cuanto a la puntualidad y el alcance de la publicacién de los datos fiscales del gobierno
del territorio, en particular sobre la ejecucion presupuestaria, las actividades cuasifiscales
y los pasivos contingentes. En el Articulo IV de 2007 se reitero las recomendaciones del
IOCN de 2005 mencionando que el fortalecimiento de la transparencia y el control sigue
siendo el medio mas efectivo para asegurar la disciplina fiscal en los niveles regional y
local del gobierno.

Reino Unido

Se realizaron los primeros IOCN "experimentales” sobre el Reino Unido en marzo de
1999, que cubrian ocho cédigos y normas, entre ellas la transparencia fiscal. Aunque se
expuso brevemente que el Reino Unido habia logrado un "nivel muy alto de
transparencia”, no quedaba claro qué norma absoluta o comparativa se utiliz6 para
fundamentar este resumen de la evaluacion.

Aunque el informe plante6 una preocupacion por el hecho de que no se incorporaban en el
presupuesto estimaciones de los pasivos contingentes, el gasto fiscal y las actividades
cuasifiscales, no hubo ningun intento por calcular la importancia de estos riesgos fiscales:
solo se limitd a afirmar que "no eran significativos”. No se discutié explicitamente la
exploracién limitada de escenarios macrofiscales alternativos por parte del gobierno del
Reino Unido, los grandes pasivos contingentes implicitos en el sector financiero privado
interno ni la creciente exposicion a los pasivos de las asociaciones publico-privadas que se
revelaron durante la crisis.

El siguiente Articulo 1V, publicado en 2000, observo al IOCN de 1999 y not6 que habia
mejorado la transparencia fiscal desde la ultima evaluacion, por ejemplo, a través de una
presentacion de informes mas completos sobre el gasto fiscal en los documentos
presupuestarios. Sin embargo, en el Articulo 1V también se hizo hincapié en que se
necesitaban mejoras en el area de presentacion de informes presupuestarios. En particular,
se observo que la ausencia de informes regulares del desempefio fiscal del tesoro durante
el afio en comparacion con las expectativas, dificultaba la evaluacion publica de los
aspectos fiscales.
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Estados Unidos

El IOCN de 2003 sobre Estados Unidos mostro que “cumple plenamente con la mayoria de
los elementos del Cédigo del Fondo y establece normas de mejores practicas en muchas
areas". Elogid la claridad de las funciones y las responsabilidades de conformidad con la
Constitucion de Estados Unidos, la apertura del proceso presupuestario y la calidad y el
alcance de la documentacidn presupuestaria, incluido un anélisis detallado de sensibilidad.

Sin embargo, el IOCN también identific varias debilidades, como una preocupacién por la
falta de claridad en la direccion a mas plazo largo de la politica fiscal, la complejidad del
proceso presupuestario del Congreso y la necesidad de brindar mas informacién sobre los
costos y riesgos relacionados con las empresas patrocinadas por el Estado, como Fannie Mae
y Freddie Mac, y otros pasivos contingentes. Desde el IOCN, hubo poco avance concreto
para tratar estas debilidades a pesar de la cantidad de intentos por parte de la administracion,
el Congreso Yy terceros. En el surgimiento de la crisis, estos tres problemas complicaron los
esfuerzos de la administracion en la formulacion de politica fiscal.

El informe de 2003 del personal técnico del Fondo sobre el Articulo 1V, incluia un recuadro
con las recomendaciones mas importantes de la evaluacion del IOCN y los informes
posteriores del Articulo 1V plantearon preocupaciones por las empresas patrocinadas por el
Estado y los problemas institucionales.
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