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

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

Fondos extrapresupuestarios

Gastos Fiscales

Actividades Cuasi fiscales

Pasivos Contingentes

Pasivos Futuros

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

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

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

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

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

El IBP continuara desarrollando este material e identificara otras cuestiones y actividades re-
lacionadas con las finanzas publicas que generalmente no se someten al escrutinio publico pero
pueden tener una relevancia importante para las finanzas publicas de un pais. Los resimenes
adicionales que surjan se agregaran en el sitio web del IBP: www.internationalbudget.org
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Chapter 1

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

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

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

Se puede hacer unadistincidon entre esos fondos extrapresupuestarios que estan establecidos por leyes
yregulaciones presupuestarias y de otranaturaleza de un pais, y operan de conformidad con ellas; y las
transacciones fuera del presupuesto que se llevan a cabo sin tener en cuenta estas leyes y regulaciones
y, por lo tanto, deberian considerarse transacciones irregulares. Por ejemplo, una Ley de Fondos de
Pension podria establecer legalmente un fondo con pautas especificas que no requieran que siga las
regulaciones financieras generales del gobierno pero que si requieran que se informe publicamente de
la misma manera en que se informan otros gastos gubernamentales o que esté sujeto al mismo nivel
de auditoria que el uso de otros fondos publicos. Por el contrario, un fondo secreto que se mantiene
fuera del presupuesto e ignora las regulaciones financieras, los informes y los requisitos de auditoria
del gobierno puede dar lugar a transacciones ilegales o irregulares.

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

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

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

auditoria estatutaria por parte de la institucion superior de auditoria.

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



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

Los siguientes son algunos ejemplos de fondos extrapresupuestarios:

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

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

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

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

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

Fondos de recursos naturales: Los paises con muchos recursos naturales, petréleo o
diamantes, por ejemplo, pueden establecer fondos extrapresupuestarios para intentar

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

swiinstitute.org) compila las calificaciones de estos fondos segin la cantidad de informacion que

publican y sus convenios de gobernanza. El Fondo de Noruega tiene una calificacion de 10 puntos
sobre un total de 10, mientras que Arabia Saudita tiene solo una calificacion de 2.

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

Para que los presupuestos gubernamentales y los informes financieros sean presentaciones integradoras
y precisas de los ingresos y gastos publicos totales, se deberia minimizar el uso de fondos extrapresu-
puestarios. La creacion de fondos extrapresupuestarios o especiales deberia estar restringida a casos
excepcionales y autorizada por legislacion especifica, con convenios de gobernanza que garanticen
niveles adecuados de transparencia y rendicion de cuentas. Donde sea que estos fundos se encuentren,
como se analiza en el Manual de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional (FMI), sus
actividades deberian identificarse en el presupuesto anual o anexo del presupuesto, junto con una de-
claracion de proposito o fundamento de politica (FMI 2007), 1a cual deberia revisarse periodicamente.
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éQué cantidad de gastos fuera del presupuesto que no se informan se considera excesiva? Segun los
puntos de referencia adoptados por la iniciativa Public Expenditure and Financial Accountability
(PEFA, Gastos publicos y responsabilidad financiera), que desarrollé un conjunto de indicadores
para evaluar la calidad de los sistemas de gestion financiera publica, los gastos extrapresupuestarios
no informados (que no sean proyectos financiados por donantes) deberian mantenerse en un valor
inferior al 1 por ciento de los gastos totales para un que un pais logre el mejor puntaje para indicador
PEFA relevante. El peor puntaje corresponde a una situacion en la que estos gastos constituyen mas
del 10 por ciento de los gastos totales. Para proyectos financiados por donantes, los puntos de refer-
encia de PEFA indican que la informacion completa sobre ingresos y gastos deberia estar disponible
en los informes fiscales del gobierno para el 90 por ciento del valor de los proyectos financiados por
donantes, y que la proporcion nunca deberia descender por debajo del 50 por ciento.

Ademas, las normas y procedimientos que rigen el establecimiento, funcionamiento y gestion de los
fondos extrapresupuestarios deben estar abiertas al escrutinio publico, junto con su estado financiero
auditado que cubra todas las entradas y salidas y, si corresponde, la asignacion y rendimiento de los
activos. Los informes financieros de estos fondos no s6lo deben informar los ingresos netos compara-
dos con los gastos, sino que también deben informar, al menos, el total de ingresos y de gastos de cada
fondo. Los ingresos y los gastos deben presentarse, en general, de acuerdo con la clasificacién estandar
o codigo de cuentas utilizado en los documentos presupuestarios producidos por el gobierno

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

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

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

paratodalaindustria que opera con principios comerciales, y el Fondo de Socorro del Primer Ministro,
que financia las operaciones de ayuda humanitaria a partir de las donaciones publicas.

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

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

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

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

Un ejemplo de una exitosa campariia contra la financiacidon extrapresupuestaria poco transparente de
gastos proviene de México. Como parte del proceso de apertura politica de la década de 1990, los lideres



de la sociedad civil exigieron informacion sobre lo que se llamo el “Fondo secreto” del presidente.
éCuanto dinero habia en este fondo? ¢Como se usaba? Incluia el salario del presidente y, de ser asi, éa
cuanto ascendia? Sibien no hubo inicialmente una respuesta clara ala solicitud de informacidn, sirvié
pararesaltar cuestiones importantes para las cuales los grupos podrian utilizar el analisis presupues-
tario para responder si tuvieran acceso a los datos necesarios. El grupo mexicano presupuestario de
la sociedad civil, Fundar, fue formado en parte para buscar respuestas a estas preguntas, y el analisis
que hizo del fondo contribuyd a la disolucién de este.

D. Materiales importantes,
Paginas de Internet y “modelos” de informes
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Chapter 2
Gastos Fiscales

Los gastos fiscales forman parte de la caja de herramientas de todo gobierno y, en algunos casos,
pueden ser una manera eficaz de brindar incentivos a los ciudadanos y las empresas. Sin embargo,
su impacto en las tendencias presupuestarias tiende a ser mucho menos visible que el de los gastos
normales, y reciben poco escrutinio sistematico. También pueden beneficiar desproporcionadamente
a ciertos grupos de interés que ejerceran presién para mantenerlos. Como los gastos fiscales pueden
ser muy grandes en comparacion con los gastos gubernamentales normales, es importante que las
organizaciones de la sociedad civil los monitoreen, evaltien suimpacto y presionen a los gobiernos a
publicar informacion detallada y llevar a cabo revisiones periodicas

A. ¢Qué son los gastos fiscales
y por qué generan interés?

Los gastos fiscales generalmente se definen como la pérdida estimada de ingresos por parte de un gobierno
que resulta de dar exenciones o preferencias fiscales a una determinada categoria de contribuyentes
o actividad. Esta pérdida de ingresos, o “gasto,” se calcula como la diferencia entre todo impuesto que
hubiera sido pagado en virtud de una ley definida de puntos de referencia tributarios (que identifica
qué estructuraimpositiva normalmente debe aplicarse alos contribuyentes) y lamenor cantidad que se
pagd enrealidad después de larebaja de impuestos. Los gastos fiscales se utilizan en lugar de los gastos
directos para brindar un subsidio del gobierno a una clase de contribuyente o alentar una actividad
deseada. Pueden tomar muchas formas, entre otras, exenciones fiscales, deducciones fiscales, créditos
porimpuestos pagados (o compensaciones) y tasas de impuestos privilegiadas o reglas de tiempo, como
la amortizacidn acelerada de activos fijos, que reduce o aplaza una deuda fiscal de un contribuyente.
Un ejemplo tipico es una deduccion en el impuesto sobre la renta que se otorga por el pago de intereses
de créditos hipotecarios, una estrategia disefiada para fomentar la compra de viviendas.
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El concepto de gasto fiscal reconoce la similitud entre los gastos directos del gobierno y los “gastos™
realizados a través del sistema tributario. Considere dos situaciones:

un gobierno recauda USD 100 de impuestos de un contribuyente y luego paga un subsidio directo
de USD 100 a ese mismo contribuyente (un gasto directo del gobierno), o

un gobierno decide reducir la deuda fiscal en USD 100 para ese mismo contribuyente (un gasto
tributario).

En ambas situaciones, el efecto monetario directo sobre el contribuyente es el mismo. Sin embargo,
el gobierno puede tratar la entrega de gastos fiscales de manera muy diferente en sus informes y en el
analisis presupuestario. En realidad, los gastos fiscales generalmente reciben menos escrutinio que los
gastos directos. A diferencia de muchos programas de gastos, los gastos fiscales generalmente no estan
sujetos a un voto de créditos directos en la legislatura cada afio y, por lo tanto, son menos propensos
a someterse a un examen periddico.

Se puede aplicar una politica de gastos fiscales a cualquier tipo de legislacion tributaria. Es decir, un
impuesto sobre larenta personal, un impuesto corporativo, un impuesto sobre los commodities (como
aranceles y derechos de aduana), un impuesto sobre las ventas (o Impuesto al Valor Agregado [IVA]),
un impuesto sobre la propiedad, la riqueza o 1a herencia pueden contener gastos fiscales. En algunos
casos, el valor total del impacto en los ingresos de los gastos fiscales puede llegar hasta al 10 por ciento
del producto interno bruto (PIB) (OCDE 2010).

Existen caracteristicas particulares de los gastos fiscales que hacen que sean una herramienta de
politicas mas atractiva que los gastos directos.

Si el gobierno desea brindar un beneficio a una poblacion objetivo numerosa sin evaluar por
separado cada solicitante, una concesion fiscal podria ofrecer la opcidon menos costosa tanto
para que el gobierno lleve la administracion como para que los contribuyentes cumplan con las

normas.

Promulgar un gasto tributario puede evitar que se necesite aumentar la recaudacion de

impuestos y el gasto publico, lo que le permite al gobierno brindar beneficios de manera eficiente
al evitar que el gobierno incurra en los gastos administrativos de la recaudacion de impuestos de
un contribuyente sélo para devolvérselo al mismo contribuyente en forma de pago del gobierno.

El sistema impositivo podria ser la mejor manera de promocionar la disponibilidad de ayuda
del gobierno, especialmente cuando existe un grupo objetivo grande de contribuyentes que
deben presentar declaraciones de impuestos sobre la renta. Al pedirles a los contribuyentes

que consideren si se ajustan a los requisitos para recibir la ayuda del gobierno, como parte de la
declaracion de impuestos obligatoria, un gobierno puede garantizar que la ayuda llegue al grupo
objetivo.

Por otro lado, existen diferentes razones por las cuales los gastos impositivos pueden ser menos efi-
caces como herramienta de politicas que otros mecanismos, como los gastos directos o unaregulacion.

Es mas dificil someter los gastos fiscales al control legislativo, ya que, a menudo, estos son una
parte permanente de una ley que, excepto que se indique lo contrario en laley en si misma,

no requiere revisiones legislativas regulares. Esto se compara con los programas de gastos
directos, que son parte del presupuesto y, por lo tanto, son objeto de escrutinio en todo ciclo
presupuestario. Como parte del codigo impositivo y no de un programa especifico de gastos,
los gastos fiscales no son responsabilidad de ninguna agencia funcional en particular que la
legislatura vigile. Y, sin una “clausula de extincion” que ponga fin al gasto tributario, puede
permanecer como parte de la ley después de que su uso como instrumento de politica haya
llegado a su fin.

Los gastos fiscales pueden generar resultados de distribucion poco equitativos entre los
contribuyentes, ya que, por ejemplo, solo los individuos que pueden obtener asesoramiento
impositivo pueden tener informacion sobre concesiones y acceso a ellas.

Los gastos fiscales pueden crear grupos de interés que los defiendan y los perpettien,
especialmente cuando tales gastos se definen y tratan especificamente, lo que puede conducir a
los politicos a ejercer presiones significativas y, en un sentido mas general, crear un ambiente no
propicio parala toma de decisiones politicas bien informadas.

Los gastos fiscales varian respecto de la manera en que afectan los elementos fundamentales
de un impuesto.

SQué cosas estdn sujetas a impuestos? Un gasto fiscal podria eximir de impuestos, o someter par-
cialmente a estos, algunas partes de la base impositiva (p. ej. ingresos individuales o corporativos, o el
valor de compra de un bien o servicio sujeto aimpuestos). En Ghana, por ejemplo, el cédigo tributario
estipula una exencion para las lamparas fluorescentes compactas bajo consumo y las lamparas LED
para promover el ahorro de energia y reducir el consumo de electricidad.

éQuién debe pagar impuestos? Una norma impositiva podria eximir a ciertos contribuyentes del pago
de impuestos o podria brindar un tratamiento fiscal favorable a todos los contribuyentes que poseen
ciertas caracteristicas, como edad o estado familiar. En muchos paises, por ejemplo, la legislacion del
impuesto a los ingresos estipula que se le permite una deduccion a la principal fuente de ingresos de
un hogar cuando su conyuge tiene ingresos limitados.

SQué es la tasa de impuestos? La tasa de impuestos puede variar para categorias particulares de
contribuyentes o transacciones. Por ejemplo, los ingresos de pequefias empresas o los ingresos que
incluyen ganancias de capital pueden estar gravados a una tasa mas baja que la que aplicaria normal-
mente, como en el caso de Sudafrica.



El Fondo Monetario Internacional (2007) yla Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD, Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo Econémico) (2002, 2010) recomiendan que
un gobierno deberia estimar e informar el impacto en la renta de, al menos, los gastos fiscales clave.
Un documento del Banco Mundial (Li Swift 2006) recomienda lo mismo. El informe de los gastos fis-
cales cumple tres funciones importantes. En primer lugar, mejorala gestion fiscal del gobierno, ya que
expone todas las formas de gastos gubernamentales, gastos directos e indirectos del codigo tributario,
al mismo nivel de escrutinio durante el proceso presupuestario. Esto facilita la toma informada de
decisiones y el entendimiento y activismo por parte del ptiblico. En segundo lugar, la presentacion de
informes permite el analisis que puede ayudar a determinar cuales son las mejores herramientas que
el gobierno puede usar para lograr sus objetivos de politicas (p. ej. mediante la propiedad publica de
recursos, laregulacion, los gastos directos, los impuestos o los gastos fiscales). El analisis de los gastos
fiscales no es diferente del analisis de las politicas ptiblicas en un sentido mas general, ya que implica la
consideracion de las mejores maneras de lograr los objetivos de un gobierno. En tercer lugar, el informe
de los gastos fiscales promueve el analisis de los principios de las politicas fiscales, lo que hace que el
activismo a favor de los gastos fiscales se convierta en una via mediante la cual las organizaciones de
lasociedad civil pueden presentar reclamos sobre laimparcialidad y la eficacia del sistema tributario.

Con los objetivos generales del publico y las organizaciones de la sociedad civil en mente, un
informe de gastos fiscales deberia incluir la siguiente informacion.

Definicion de punto de referencia: el punto de referencia con el cual se valora un gasto fiscal (la
estructura impositiva que se aplicaria normalmente a los contribuyentes en ausencia del gasto)
deberia establecerse claramente y defenderse en el informe de gastos fiscales.

Marco de mediciones creibles: el método utilizado para estimar los gastos fiscales individuales
deberia establecerse claramente en el informe. Un factor significativo que afecta la utilidad de
una declaracion de gastos fiscales es la precision con la que se determina el costo de un gasto en
particular, de manera que se deberia indicar claramente el grado en el cual una estimacién de
gastos fiscales es confiable.

Desglose detallado de gastos fiscales agregados: Como minimo, se deberia informar el
impacto o “costo” por funcién gubernamental (p. €j. ayuda para la salud, seguridad social, medio
ambiente, industria) con informacion sobre la serie cronoldgica durante un periodo, por ejemplo,
de cinco afios (especificando variaciones de la legislacion impositiva o el punto de referencia en
cada momento), y por niveles de gobierno, de ser posible.

Informacion adicional para cada partida de gastos fiscales, que incluya:

el costo estimado del gasto fiscal, con una indicacién de la veracidad de la estimacidn, que incluya
la calidad de la informacién sobre la cual se basa tal estimacion;

la fuente de gastos fiscales (p. €j. clausula de la legislacién impositiva, practica administrativa o
acuerdo fiscal);

la duracion del gasto fiscal (éesta sujeto a una “clausula de extincion” o es continuo?);

el tipo de gasto fiscal (p. €]. una exencion, un crédito fiscal reembolsable o una deduccién);
policy justification for each tax expenditure (the policy objective of the tax expenditure, and why
it is the best means of achieving that objective);

justificacion politica de cada gasto fiscal (el objetivo de la politica de gastos fiscales y por qué es la
mejor manera de lograr ese objetivo);

el impacto de los gastos fiscales mayores en la distribucidn, en la medida en que haya informacion
disponible, incluyendo, cuando sea relevante, un analisis de género; y

referencia a la tiltima revision del gobierno para, al menos, los gastos fiscales mas importantes.

En la India, el Ministro de Finanzas presentd por primera vez, en el Presupuesto de la Unién 2006-
07, la Declaracion de Ingresos no Percibidos, que informa las diferentes exenciones impositivas. La
declaracion revela algunos aspectos de los efectos de los gastos fiscales en la distribucién, pero no los
analiza explicitamente. Esto demuestra que los gastos fiscales que dan un tratamiento preferencial al
sector corporativo son significativamente mayores que los gastos fiscales especificos del sector sin fines
delucroylosindividuos. En Chile, al igual que en otros paises latinoamericanos, existe una obligacion
constitucional de informar los gastos fiscales. Todos los afos, el informe de gastos fiscales se incluye
en el Presupuesto de Finanzas Publicas. Este documento presentala estimacion de la Administraciéon
Impositiva de Chile del impacto de los gastos fiscales en relacion con el impuesto a los ingresos y el
IVA, incluyendo las proyecciones de impactos futuros. Su ultimo informe mostré que el valor de los
ingresos no percibidos mediante gastos fiscales equivalia al 4,27 por ciento del PIB.

En su Guide to Tax Work for NGOs (Guia para el Trabajo Impositivo paralas ONG) (IBP 2006: p. 60),
el IBP estipulo:



Aunque un grupo de la sociedad civil no estaria en posicion de estimar las pérdidas de ingresos debido
a los gastos fiscales, si podria compilar una lista de los principales gastos fiscales. (Para ello, podria ser
necesario asociarse con un abogado o contador impositivo). Al destacar la existencia de estos subsidios,
una lista de esas caracteristicas podria promover una mejor vigilancia y generar andlisis de los fun-
damentos de la politica para tales cldusulas. También podria ayudar a presionar al gobierno para que
brinde mds informacion.

En términos mas generales, las organizaciones de la sociedad civil podrian usar un informe de gastos
fiscales de muchas maneras diferentes, entre ellas, las siguientes:

exponiendo el bienestar publico “oculto” a un escrutinio mas solido;

identificando los gastos y programas impositivos inconsistentes, es decir, el gobierno podria estar
promocionando resultados de politicas inconsistentes mediante la adopcion de gastos y medidas
impositivas contradictorias;

identificando areas en las cuales el sistema impositivo no funciona de conformidad con las
intenciones legislativas (p. ej. la administracion impositiva tiene recursos insuficientes para
hacer cumplir las leyes o ha asignado recursos de ejecucion a otras cuestiones);

evaluando la gestion continua de gastos fiscales por parte de un gobierno;

identificando las mejores maneras de generar un resultado especial en la politica (es decir, los
gastos directos pueden ser una mejor alternativa que los gastos fiscales); y

identificando aspectos de la legislacion impositiva que deberian mejorarse si se desea cumplir
con las aspiraciones de la comunidad para su sistema impositivo.

Algo de suma importancia para los grupos de la sociedad civil, ademas del impacto general en los in-
gresos, es de qué manera los gastos fiscales distribuyen costos y beneficios en diferentes segmentos de
contribuyentes. Esto deberia abordarse en la mayor medida posible usando la informacion disponible.
Los resultados de un analisis de esas caracteristicas pueden contribuir significativamente al activismo
presupuestario de la sociedad civil, que apunta aincrementar los resultados de justicia social mediante
politicas impositivas y de gastos. Un analisis de distribucién puede identificar brechas significativas
en el impacto del presupuesto en diferentes grupos, por ejemplo:

Anadlisis de ingresos/riqueza: ;De qué manera los individuos de bajos ingresos o los individuos
con pocos beneficios de riqueza se asemejaron a los individuos de altos ingresos o acaudalados?

Andlisis de género: (Existe un impacto diferencial en las mujeres y los hombres? Por ejemplo, si
solo los hombres trabajan en la industria manufacturera de un pais en particular, un gasto fiscal
que reduzca la carga impositiva sobre trabajadores del sector manufacturero beneficiara mas a
los hombres que a las mujeres. Un analisis de este gasto también podria identificar las razones de
las politicas con un enfoque en la fabricacion.

Anadlisis minoritario: ;Llegan eficazmente los gastos a sus beneficiarios objetivo? Un crédito
fiscal por inversiones puede tener el objetivo de beneficiar a un grupo minoritario que vive en
una region en particular. El analisis de gastos fiscales puede tener la capacidad de identificar si el
crédito esta en realidad beneficiando a ese grupo.

Un informe reciente publicado por el Center on Budget and Policy Priorities de los Estados Unidos
(Marr and Highsmith 2011) presenta un interesante analisis de los gastos fiscales en los Estados Unidos
que destaca de qué manera representan una porcién muy importante de los gastos federales, al tiempo
que son ineficaces y poco equitativos, y hacen que los hogares mas acaudalados reciban los mayores
subsidios impositivos.
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Chapter 3

Aligual que los gastos fiscales, las actividades cuasifiscales representan “gastos ocultos;” por lo general
son invisibles y tienden a beneficiar solo a algunos grupos pequefios. Se deberian realizar todos los
esfuerzos posibles para eliminarlas, pero, al menos, deberian informarse de manera transparente; y
suimpacto fiscal deberia medirse.

Las actividades cuasifiscales son las actividades llevadas a cabo por bancos y empresas propiedad del
estadoy, a veces, por empresas del sector privado bajo la direccidén del gobierno, en las que los precios
que se estipulan son poco habituales o inferiores ala “tasa de mercado”. Entre los ejemplos, se incluyen
los préstamos bancarios subsidiados proporcionados por el banco central u otros bancos propiedad del
gobierno, y los servicios publicos no comerciales proporcionados por empresas propiedad del estado.
Un ejemplo tipico serialas empresas propiedad del estado que suministran combustible, electricidad o
agua aprecios inferiores alos de mercado, conlo que proporcionan un subsidio implicito alos precios.
Sino se incluyen claramente en los informes financieros del gobierno, las actividades cuasifiscales son
un tipo especial de transaccion extrapresupuestaria.

Las actividades cuasifiscales generalmente se realizan con pérdidas o por debajo de la tasa normal de
ganancias. Por lo tanto, podrian, en principio, ser reemplazadas por impuestos especificos, subsidios
uotros gastos directos que podrian tener el mismo efecto neto sobre el precio al cual estos servicios se
ofrecen, pero que trasladarian los gastos relacionados con las actividades a los libros del presupuesto.

Enlos ultimos afios, ha habido un mayor énfasis en los gobiernos que tienen un presupuesto equilibrado
ybajos niveles de deuda. Tales prescripciones pueden incrementar los incentivos para que los gobier-

nos usen actividades cuasifiscales que ocultan el verdadero costo de sus politicas y, en consecuencia,
hacen que su situacidn fiscal parezca mejor de lo que realmente es.

El Fondo Monetario Internacional ha brindado la siguiente descripcion de los diferentes tipos de ac-
tividades cuasifiscales, a los cuales se agregan algunos ejemplos para aclarar de qué manera podrian
funcionar (FMI 2007: p. 68).

Operaciones relacionadas con el sistema financiero

Préstamos subsidiados, en los que los bancos propiedad del estado ofrecen préstamos
subsidiados a las empresas del estado o el sector privado

Requisitos de reservas que generan escasas ganancias, segin los cuales los bancos deben
mantener reservas sobre las que obtienen ganancias reducidas respecto de las que podrian
obtener si invirtieran los fondos

Limites de crédito, mediante los cuales los bancos estan sujetos a un limite para el monto de
crédito que tienen permitido emitir

Operaciones relacionadas con el cambio y los sistemas comerciales

Tasas de cambio monetario multiples, mediante las cuales el banco central puede usar una
serie de tasas de cambio diferentes para diferentes transacciones, por ejemplo, otorgando a una
empresa propiedad del estado una tasa mas favorable

Dep0sitos de importacion, por los cuales las empresas pueden verse obligadas a depositar en el
banco central para cubrir el costo que, eventualmente, pagaran por las importaciones

Garantias sobre las tasas de cambio, mediante las cuales el banco central puede brindar a
los contratistas del gobierno garantias sobre la tasa de cambio que deberan pagar sobre las

importaciones

Barreras no arancelarias, mediante las cuales pueden prohibirse o restringirse las importaciones
de ciertos bienes que compiten con productos producidos en el pais

Operaciones relacionadas con el sector de las empresas comerciales
Cobrar a precios inferiores a los comerciales, en ambitos en los que las empresas propiedad del

estado puedan suministrar, por ejemplo, electricidad a un precio subsidiado para algunos o todos
los consumidores



Prestacion de servicios no comerciales (p. €j. servicios sociales), en los que las empresas
propiedad del estado puedan suministrar algunos servicios a un valor menor que el costo total,
por ejemplo, las universidades pueden no cobrar el costo total de la matricula

Asignacion de precios para fines de ingresos presupuestarios, en los que las empresas propiedad
del estado pueden estar en una situacion de monopolio y, por lo tanto, pueden cobrar precios
superiores a los que podria establecer un mercado competitivo para incrementar las ganancias
para el gobierno

Pagar alos proveedores un valor superior a los precios comerciales, en casos en los que los
proveedores locales pueden recibir pagos superiores a la tasa de mercado como forma de
proteccion de su industria

La decisidon de qué constituye una actividad cuasifiscal y qué no, es una cuestion complicada. La
identificacion de actividades cuasifiscales supone que se puede realizar una distincion clara entre las
transacciones de las empresas propiedad del estado (incluidos los bancos) que se realizan con fines
comerciales y aquellas cuyo objetivo es proporcionar un servicio publico en lugar de obtener una
ganancia. Determinar si una actividad es cuasifiscal también supone que hay una tarifa comercial
general de gananciasy, por lo tanto, podrian identificarse las transacciones que no lleguen a esta tarifa.
Ademas, aunque el gobierno puede exigirle a una empresa propiedad del estado que proporcione un
préstamo a cierta tasa de interés o que proporcione servicios a cierto precio, puede que no sea simple
determinar el precio de mercado o el precio al cual la empresa propiedad del estado hubiera prestado
sus servicios sin la exigencia del gobierno, especialmente sila empresa propiedad del estado esta fun-
cionando como monopolio eficaz.

Entre los ejemplos de actividades cuasifiscales y la manera en que se las trata en los presupuestos, se
incluye Azerbaiyan, pais en el que los subsidios a los combustibles por parte de la empresa petrolera
nacional SOCAR fueron finalmente incluidos en el presupuesto mediante el reconocimiento del monto
del subsidio y el otorgamiento de créditos fiscales a SOCAR por el mismo monto. De manera similar,
en Ghana, hay gastos indirectos realizados a productores independientes de energia que proporcionan
electricidad a la Electricity Corporation of Ghana, una empresa publica. La Electricity Corporation
paga alos productores de energia una tarifa por la electricidad que proveen que es mas alta que la que
se cobra alos usuarios de esta electricidad. Los costos de proveer a los contribuyentes tales subsidios
alaenergia no se informan en el presupuesto del gobierno (Chivaluk and York 2006).

El Manual de transparencia fiscal del FMI (FMI 2007) ofrece una serie de indicaciones sobre lamanera
enlaquelos gobiernos deberian cubrir las actividades cuasifiscales en su documentos presupuestarios.
Para comenzar, ladocumentacion presupuestaria deberia incluir declaraciones del propésito, la dura-
cion y los beneficiarios previstos para las actividades cuasifiscales, segun la informacion provista por
las agencias que realizan estas actividades, ya sean empresas propiedad del estado o del banco central.
A su vez, las empresas publicas deberian incluir en sus informes informacion especifica sobre, por
ejemplo, servicios no comerciales que el gobierno les exija prestar o préstamos a otras agencias que
no sean propiedad del gobierno, mientras que los bancos centrales deberian informar las actividades
de politicas no monetarias que realicen en representacion del gobierno.

Sudafrica ofrece un buen ejemplo de apertura respecto de las actividades cuasifiscales. Todas las
actividades cuasifiscales se incluyen en el presupuesto principal o en los presupuestos de agencias
extrapresupuestarias relevantes. En la India, por el contrario, muchas empresas e instituciones gu-
bernamentales también llevan a cabo actividades cuasifiscales. Por ejemplo, las empresas petroleras
les cobran a los consumidores un valor inferior al precio de mercado, y el Banco de la Reserva de la
India interviene en los mercados de divisas. Sin embargo, el monto total de estas actividades no se
menciona en los documentos presupuestarios.

En México, a pesar de que los programas de subsidio mas importantes se informan publicamente,
existen algunas actividades cuasifiscales para las cuales se proporcionan detalles insuficientes para
realizar un analisis informado. Se omite informacion sobre los subsidios que se proveen a la produc-
cion agricola y a ciertos fondos de fideicomiso. En Angola, se gastan grandes sumas de dinero fuera
del proceso presupuestario oficial a través de Sonangol, la empresa petrolera propiedad del estado.
Sonangol realiza actividades cuasifiscales en representacion del gobierno, entre ellas, proveer subsidios
alos combustibles y contribuir con el pago de la deuda nacional. La empresa ha comenzado aregistrar
algunos pagos a través del sistema financiero integrado de monitoreo, pero los informes siguen siendo
poco integradores y no existe un control externo de las decisiones de gastos en si mismas.

Los grupos de presupuesto de la sociedad civil pueden usar esta informacion sobre actividades cuasifis-
cales de diferentes maneras como parte de sus actividades de investigacion y activismo. Si el gobierno
propone reducir, o no incrementar, la asignacion de recursos a gastos que abordan la pobreza, esto podria
compararse con los subsidios alas empresas privadas o aindividuos relativamente acaudalados mediante
actividades cuasifiscales. Por ejemplo, el grupo de presupuesto podria comparar las reducciones de gastos
sociales con la cantidad de préstamos a tasas inferiores a las de mercado proporcionados a empresas
privadasy provenientes de bancos propiedad del gobierno, o la cantidad de ingresos no percibidos por
proporcionar aindividuos o empresas privadas terrenos gubernamentales a un costo inferior al normal.



Si existe una cantidad significativa de actividades cuasifiscales que no se informan, estas podrian tener
un impacto al reducir y, por lo tanto, comprender, el nivel de gastos gubernamentales informado. En
consecuencia, la proporcion de gastos en actividades a favor de los pobres podria aumentarse en relacion
con otros gobiernos que tienen un nivel mas bajo de actividades cuasifiscales, dada la falsa apariencia
de un esfuerzo mayor para abordar la pobreza. En estos casos, el reconocimiento de actividades cua-
sifiscales podria ayudar a presentar alegatos de que el gobierno deberia aumentar estos gastos para que
la porcion de gastos a favor de los pobres en los gastos generales del gobierno coincida con la hallada
en otros paises. Antes de comprender dicho trabajo, sin embargo, la sociedad civil deberia recordar
que la estimacion de los costos de las actividades cuasifiscales no es un ejercicio simple ni gratuito.
Ademas, algunas actividades cuasifiscales, como los subsidios a los precios de los alimentos basicos o
alos combustibles, pueden, en realidad, ser a favor de los pobres.

D. Materiales importantes,
paginas de Internet y “modelos” de informes

Chivaluk, M. and R. York. Implications of Quasi-Fiscal Activities in Ghana. Documento de trabajo del
FMI WP/06/24. Washington, D.C.: Fondo Monetario Internacional. 2006.
http://www.imf.org/external /pubs/ft/wp/2006/wp0624.pdf

Fondo Monetario Internacional. Manual de transparencia fiscal (esp. pp. 67-70). Washington, D.C.:
Fondo Monetario Internacional. 2007.
http://www.imf.org/external /np/pp/2007/eng/051507m.pdf

Revenue Watch Angola Transparency Snapshot.
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L'.‘haptm: 4
Eontingent
Liabilities

Los pasivos gubernamentales son una medida de los riesgos fiscales. Los pasivos contingentes, ya
sean explicitos o implicitos, pueden afectar la posicion fiscal del gobierno y, por lo tanto, su capacidad
de cumplir con sus obligaciones de gastos. Las organizaciones de la sociedad civil deberian pedirles
alos gobiernos que incluyan informacién sobre el propdsito y el posible impacto fiscal de los pasivos
contingentes en los informes presupuestarios, y podrian realizar su propio analisis de los funda-
mentos y el posible impacto de tales pasivos en la asignacion de recursos presupuestarios escasos.

A. {Qué son los pasivos
contingentes y por qué generan interés?

Los pasivos gubernamentales son montos de dinero que un gobierno debe, tales como los necesarios
para el pago de la deuda soberana y para los pagos adeudados a proveedores de bienes y servicios. En
este sentido, la informacion completa sobre los pasivos gubernamentales es clave para comprender y
evaluar el nivel de riesgo fiscal que un gobierno afrontay, por lo tanto, deberia informar ptblicamente.
Los pasivos contingentes son montos que el gobierno puede deber, pero el monto del pasivo, o su ex-
istencia, dependera de eventos futuros (e inciertos). Las garantias gubernamentales son una forma
comun de pasivos contingentes. El gobierno puede garantizar un préstamo, pero solo sera responsable
de realizar el pago si el receptor de tal préstamo no cumple con los pagos. De manera que, cuando se
producen los estados financieros, con frecuencia se desconoce si el gobierno tendra que pagar todos
o algunos de los préstamos que ha garantizado.

Los pasivos contingentes también son importantes porque puede considerarse que un gobierno es
el asegurador de ultimo recurso y, entonces, sus garantias implicitas o asumidas pueden ser muy
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amplias. Por ejemplo, como consecuencia de la Gltima crisis financiera global, muchos gobiernos ga-
rantizaron préstamos realizados por bancos comerciales en sus paises. En otras instancias, se espera
que los gobiernos realicen importantes pagos para hacer frente a los efectos de desastres naturales
como inundaciones o terremotos.

La Junta de Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (IPSAS, por sus siglas
en inglés) define un pasivo contingente como:

Una posible obligacion que surge de eventos pasados y cuya existencia se confirmara solo
mediante el acaecimiento o no de uno o mas eventos futuros inciertos que no se encuentran bajo
el control completo de la entidad; o

Una obligacion presente que surge de eventos pasados pero no esta reconocida porque:

(i) No es probable que se requiera un flujo de recursos que represente beneficios econdmicos o
potencial de servicio para saldar una deuda; o

(ii) El monto de la deuda no puede medirse con suficiente fiabilidad.
(IPSAS Board 2009: p. 555)

El “evento pasado” puede ser el suministro de una garantia gubernamental para un préstamo y el
“evento futuro” podria ser el hecho de que la empresa no pague el préstamo, lo que requeriria que el
gobierno pague tal préstamo en representacion de la empresa. Segin la definicion mencionada, tales
pasivos solo deben divulgarse o reconocerse en las cuentas del gobierno si es probable que este tenga
que pagar la deuda, o si el monto del pago eventual puede estimarse razonablemente y con precision.

El Manual de transparencia fiscal del Fondo Monetario Internacional (FMI) (2007: p. 47-48) incluye
los siguientes ejemplos de diferentes tipos de pasivos contingentes gubernamentales (con explicacio-
nes adicionales). Los pasivos explicitos son obligaciones especificas del gobierno establecidas por una
ley o contrato particular. Los pasivos implicitos suponen una obligacién moral o una responsabilidad
del gobierno prevista que no esta establecida por ley ni contrato (ver también Polickova 1998: p. 3).

Garantias para depositos bancarios comerciales para casos en los que el gobierno ha aceptado
proporcionar préstamos de bajo interés o fondos de corto plazo para apoyar a los bancos
comerciales en situaciones econdmicas o financieras dificiles

Programas de seguros estatales que el gobierno implementa para proteger a los productores
locales, por ejemplo, contra el impacto de desastres naturales en la produccién agricola

Garantias de préstamos, a través de las cuales el gobierno central respalda préstamos otorgados a
otras ramas del gobierno o a empresas publicas

Garantias de demanda/ingresos en contratos de sociedades publico-privadas en los cuales el
gobierno se compromete a brindar un nivel minimo especificado de ingresos para un contratista
cuando la demanda futura no pueda predecirse con precision

Compromisos estatutarios en forma de asignaciones tales como pensiones o beneficios sociales,
cuando la cantidad de beneficiarios puede no conocerse con antelacién

Avales del sistema bancario, en los cuales los gobiernos pueden considerar prudente rescatar sus
sistemas bancarios incluso a pesar de que no se hayan proporcionado garantias formales, como se
hizo en respuesta a la illtima crisis financiera

Cobertura de pasivos de entidades privatizadas en casos en los que el gobierno pueda considerar
necesario compensar a los nuevos propietarios de empresas privatizadas por pasivos no
anticipados, incluso a pesar de que tal respaldo no estuviera incluido en contratos formales, para
garantizar el éxito de futuros programas de privatizacion

Ayuda humanitaria y medioambiental en casos en los que el gobierno podria compensar a las
victimas ante desastres medioambientales o de otro tipo excepcionales, incluso sin obligaciones
legales o formales

Garantias de obligaciones de deuda de gobiernos subnacionales mediante las cuales el gobierno
central puede garantizar préstamos a gobiernos subnacionales, incluso cuando no existe una
politica formal ni otro requerimiento de hacerlo

Por ejemplo, el gobierno de la India ofrece una variedad de garantias para sus propios programas,
gobiernos estatales, otras instituciones del sector publico, sociedades cooperativas y bancos. Estos
pueden cubrir préstamos, que incluyen el interés asociado, y el pago de capital accionario y dividendos
minimos para inversores en entidades estatales. Ademas, el gobierno central a veces otorga garantias
de rendimiento a empresas de la India que operan en paises extranjeros o garantias a juntas de fer-
rocarriles o electricidad de que los clientes del sector publico pagaran sus facturas a tiempo.

Enlos altimos afios, los gobiernos de algunos paises han restringido notablemente el nivel de garantias
de préstamos que proporcionan. Las empresas propiedad del estado de Botsuana deberian administrarse
comercialmente y se les ha expresado que si necesitan préstamos, estos tendran que provenir de bancos
comerciales. En Uganda, el Fideicomiso de Recuperacion de Activos de Cobro Dudoso fue establecido



en 1994 para rescatar préstamos incobrables del Uganda Development Bank (Banco Comercial de
Uganda) y del Uganda Development Bank (Banco de Desarrollo de Uganda), que fueron privatizados.

E1IFMI(2007: p. 48) recomienda que lainformacién sobre pasivos contingentes se incluya en los docu-
mentos presupuestarios, y que se describa su importancia y su naturaleza. Tal informacion deberia
incluir los fundamentos de la politica que respalda la opcidn del gobierno de proporcionar una garantia
especifica, su monto total, sus beneficiarios previstos y la posibilidad de que realmente se incurra en
el pasivo. Las estimaciones cuantitativas de su posible impacto fiscal deberian publicarse también.

En contraste con estos lineamientos, el gobierno de Sudafrica estipula que “no es posible determinar
la porcion de estas garantias que se materializaran como pasivos del Gobierno Nacional” (Tesoro
Nacional 2009: p. 81). Sin embargo, algunos otros paises proporcionan informacion sobre el valor de
los préstamos pendientes a la fecha de los estados financieros, lo que representa el maximo pasivo
que el gobierno podria afrontar. En Namibia, solo se provee un resumen y solo en el informe anual del
banco central. El Informe Anual de 2002 del Banco de Namibia, por ejemplo, brindaba un resumen de
garantias de préstamos del gobierno central que indicaba un aumento de casi 16 por ciento respecto
del afio anterior y un nivel de garantia total que ascendia a casi 12 por ciento del producto interno
bruto (PIB). Alrededor de tres cuartos del valor total de estas garantias se destinaba a cubrir préstamos
externos (IDASA 2005).

El gobierno de la India aprobd recientemente estandares de contabilidad para garantias que le exigen
revelar una cantidad de detalles, incluidos el monto maximo para el cual se han otorgado garantias
durante un afio especifico, detalles de comisiones y tarifas, especificacion de si existe un fondo de
reserva para pagar los préstamos y la autoridad designada para garantias dentro del gobierno (GASAB
2010: pp. 5-6). En el Treasury’s Resource Accounts for 2009-10, el gobierno del Reino Unido brindd
muchos detalles sobre los posibles pasivos que surgieran de los avales del sector financiero después de
la crisis financiera. Sin embargo, en algunos casos, considero que los pasivos maximos posibles eran
“no cuantificables” (HM Treasury 2010).

La informacidon sobre los pasivos contingentes proporciona solo algo de ayuda indirecta para que las
organizaciones de la sociedad civil comprendan el nivel y la composicion de los fondos gastados por sus
gobiernos, pero el nivel de los pasivos contingentes de un gobierno puede ser de particular interés para
quienes estan preocupados por la deuda del gobierno y los problemas relacionados. Sin embargo, sila
informacion sobre pasivos contingentes de la que se dispone indica que el gobierno esta suministrando
un importante apoyo a las empresas del sector privado mediante garantias y otros instrumentos que
generan pasivos contingentes, las organizaciones de la sociedad civil podrian usar esta informacién
para argumentar que el gobierno deberia gastar mas dinero en forma directa en la reduccion de la
pobreza y no en la comunidad de negocios relativamente mas adinerada.

Esto se observa especialmente en casos en los que las garantias implicitas se usan para facilitar la
provision de préstamos a individuos adinerados o influyentes, que después no estan obligados a de-
volverlos. Por ejemplo, la crisis bancaria de 2009 en Nigeria se generd, en gran parte, debido a que los
principales bancos otorgaron préstamos a amigos o colegas de los directores ejecutivos o miembros
de la junta directiva de los bancos que no luego no los devolvieron. El aval de estos bancos por parte
del gobierno sugeriria, al menos retrospectivamente, que estos préstamos habian sido implicitamente
garantizados por el gobierno y deberian haber sido informados como parte de sus pasivos contingentes.
Esto le hubiera permitido a las organizaciones de la sociedad civil hacer campaia para que los fondos
publicos se usaran para reducir la pobreza y no para apoyar a miembros poderosos de la élite.
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DhaptgrE
pasivos Futuros

Los pasivos futuros afectan la situacion fiscal de mediano y largo plazo de un gobierno, segtin las
politicas gubernamentales vigentes. Incluyen, por ejemplo, proyecciones de gastos con respecto a
esquemas de pension y seguridad social. No muchos paises no pertenecientes a la Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD, Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico) incluyen informacion sobre pasivos futuros en sus documentos presupuestarios, y la
practica demuestra que el analisis necesario podria requerir actualizaciones solo cada unos pocos afnos.
Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil deberian, al menos, estar al tanto de su posible
utilidad para la evaluacién de opciones estratégicas de politicas que su gobierno tiene.

A. (¢Qué son los pasivos
futuros y por qué generan interés?

Los pasivos futuros son estimaciones de costos futuros de programas gubernamentales vigentes que
inciden en las politicas y resultados fiscales de mediano y largo plazo. Estas estimaciones deben basarse
principalmente en cambios proyectados en la poblacion. Por ejemplo, las estimaciones de cambios en
lacantidad de jovenes se usan para proyectar el costo futuro de la educacion, mientras que las estima-
ciones de la cantidad de gente de edad avanzada ayudan a proyectar los costos futuros de salud. Los
pasivos futuros podrian también incluir los costos futuros de esquemas de pensiones para empleados
del gobierno, basados en tasas proyectadas de desgaste.

Un calculo de los pasivos futuros ofrece una vision alargo plazo de la sustentabilidad financiera de las
politicas gubernamentales vigentes. Es importante notar que, aunque una evaluacion de las tendencias
presupuestarias alargo plazo puede brindar una perspectiva critica, las correspondientes estimaciones
son muy susceptibles a los supuestos que las subyacen. De hecho, ciertos cambios menores en los su-
puestos pueden tener un importante impacto en la vision alargo plazo de las finanzas del gobierno. En
este sentido, las estimaciones de pasivos futuros deberian interpretarse como meras proyecciones en
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lugar de indicaciones reales de una politica fiscal gubernamental futura. Los gobiernos de los Estados
Unidos y el Reino Unido, por ejemplo, publican estimaciones de ingresos y gastos futuros del gobierno
para los siguientes 25 y 50 afios respectivamente, segtin las politicas gubernamentales vigentes.

A continuacion se presentan dos ejemplos de pasivos futuros.

Obligaciones de pensiones de empleados estatales o gubernamentales: muchos gobierno proporcionan
un esquema de pensiones para todos o algunos de sus empleados. Todos los afios, se incluye en el pre-
supuesto del gobierno una estimacion de los costos de proporcionar pensiones a empleados estatales
jubilados. Las cuentas luego demuestran que los pagos reales realizados coinciden con el presupuesto.
Ademas, existen diferentes variables y supuestos que se utilizan para determinar el nivel adecuado de
recursos necesarios para cumplir con las obligaciones de pagos futuros de pensiones. Algunas de las
estimaciones mas importantes incluyen:

edad a la cual los empleados se jubilaran;

cantidad de afios durante los cuales los empleados viviran y tendran derecho a una pension
después de jubilarse;

aumentos de salario futuros de los empleados estatales;

tasas futuras de inflacidn;

futuros niveles de promocion de empleados estatales; y

la tasa de descuento que se usara para calcular el valor de los futuros esquemas de pensiones.

En febrero de 2008, 1a Junta de Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico publicé
IPSAS 25: Employee Benefits (Beneficios de los empleados), que incluye los requisitos para los gobi-
ernos que informan sobre la base de acumulacion (casi todos los gobiernos siguen informando sobre
labase de caja modificada) de rendir cuentas de sus planes de pensiones para los empleados.

Obligaciones para los beneficios de seguridad social: 1a mayoria de los gobiernos pagan beneficios de
seguridad social a sus ciudadanos; los mas comunes son los esquemas de pensiones estatales (que cu-
bren a todos los ciudadanos de un pais y no solo alos empleados publicos) y la provision de educacion
y servicios de salud. Las dudas en torno a la rendicion de cuentas de tales esquemas son similares a
las relacionadas con la rendicién de cuentas de los esquemas de pensiones para los empleados. Sin
embargo, es mucho mas facil para un gobierno cambiar sus politicas sobre la provision de beneficios
de seguridad social. Por ejemplo, entre los afios 1974 y 1980, el gobierno del Reino Unido aument? las
pensiones estatales de conformidad con los salarios promedio. Desde entonces, los aumentos de las
pensiones estatales se han basado en la tasa de inflacién, que ha aumentado menos que los salarios.
En consecuencia, el valor de una pension estatal basica se ha reducido drasticamente por debajo de
lo que hubiese sido bajo las politicas anteriores. Lo mas probable es que esta reduccion en el ingreso

haya contribuido al hecho de que alrededor de un quinto de los jubilados del Reino Unido ahora se
encuentran por debajo de la linea de pobreza. Ademas, la edad a la cual un jubilado puede recibir la
pension estatal esta aumentando.

Segtn las politicas vigentes, se espera que los gastos estatales en educacion en el Reino Unido aumenten
de 5 a 5,6 por ciento del PIB durante los préoximos 50 afios. Durante el mismo periodo de tiempo, se
espera que los gastos en salud aumenten de 7,4 por ciento del PIB a 9,9 por ciento (HM Treasury 2008).
Sin embargo, las politicas en si mismas pueden cambiar. Por ejemplo, en las décadas de 1970 y 1980,
los estudiantes de niveles superiores de educacidon del Reino Unido recibieron unabeca. Estaluego se
convirtid en un préstamo, ylamayorias de los estudiantes universitarios ahora también deben abonar
tarifas de matricula de al menos GBP 3.000 por afio. Los cambios en las politicas de esta naturaleza
deberian reducir o contener los costos futuros del gobierno para la educacién superior.

La mayoria de los gobiernos no informan los pasivos futuros, y el nivel de informacion que podria
incluirse en los informes puede variar de un pais a otro. La informacion sobre los pasivos futuros se
basa en estimaciones, supuestos y proyecciones futuras, que podrian ser objeto de grandes variaciones.
Ademas, los cambios menores en uno o dos supuestos pueden cambiar radicalmente lanaturaleza de las
proyecciones (como es el caso de las proyecciones del precio del petroleo para paises que dependen en
gran medida de los ingresos provenientes de este recurso para financiar sus gastos). Por estas razones,
se deberian brindar rangos para las proyecciones futuras a fin de indicar el nivel de duda implicito.

Las Mejores practicas para la transparencia presupuestaria de la OECD (2002: p. 11), sin embargo,
ofrecen algunos consejos sobre el informe de la sustentabilidad fiscal a largo plazo, aunque muy pocos
gobiernos han adoptado este tipo de informe. La OECD indica que los informes a largo plazo deberian
publicarse al menos cada cinco aflos, o en el momento en que ocurran cambios importantes en las
politicas. Deberian evaluar las implicancias presupuestarias del cambio demografico, explicitar los
supuestos clave que subyacen alas proyecciones del informe y presentar diferentes situaciones posibles.

En Nueva Zelanda, el gobierno debe publicar un estado de la situacion fiscal a largo plazo al menos una
vez cada cuatro aflos, con una proyeccion de 40 afios como minimo. En octubre de 2009, se publico
el segundo de estos informes, el cual brind¢ tres situaciones para el futuro (NZ Treasury 2009). En



el Reino Unido, se han publicado informes similares con el presupuesto para la mayoria de los afios
desde 1999, con proyecciones de hasta 50 afios. El ultimo debia publicarse a fines de 2009, un poco
después del presupuesto para ese afio. Estos informes “brindan un analisis integral de los desarrollos
demograficos alargo plazo y su posible impacto en las finanzas publicas” (HM Treasury 2008).

También existen algunos lineamientos para indicar qué tipo de informacién deberian publicar los
paises en relacion con ciertas categorias de pasivos futuros. Para el informe de las obligaciones de pen-
siones para los empleados estatales, las Mejores practicas de la OCDE (2002: p. 13) dan las siguientes
recomendaciones:

Las obligaciones de pensiones de los empleados deberian divulgarse en el presupuesto, el
informe de mitad de afio y el informe de fin de afio. Estas obligaciones son la diferencia entre los
beneficios acumulados a partir de la prestacion de servicios en el pasado y las contribuciones que
el gobierno ha realizado para brindar esos beneficios.

Se deberian divulgar los supuestos actuariales clave que subyacen al calculo de las obligaciones
de pensiones de los empleados. Todo activo que pertenezca a planes de pensiones de los
empleados deberia evaluarse a su valor de mercado.

Dadas las complejidades que implican, los pasivos de pensiones generalmente no se calculan todos
los afios. Sudafrica realiza estos calculos cada dos o tres afios, y los estados financieros 2007-2008
brindaron la siguiente informacion sobre sus esquemas de pensiones como parte de los anexos a las
cuentas gubernamentales:

Este ejemplo indica las dudas que se generan al estimar los pasivos de pensiones. Se estimo que el
Associated Institutions Pension Fund (Fondo de Pensiones de Instituciones Asociadas) tenia un su-
peravit de 55,6 por ciento de costos futuros de pensiones en 2006,/07, segin una valoracion realizada en
marzo de 2005, pero el superavit fue de solo 12 por ciento en 2007/08 seglin una valoracion realizada
en marzo de 2007. Los estados financieros de Sudafrica no divulgan los supuestos hechos cuando se
calcularon estas estimaciones, ni si han cambiado de un afio a otro (RSA National Treasury: pp. 57-58).

Los estandares de contabilidad en el area de obligaciones de beneficios de seguridad social estan menos
desarrollados que para los informes sobre esquemas de pensiones del gobierno. En febrero de 2008,
la Junta de Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico publicé un Borrador para
discusion publica (ED, por sus siglas en inglés) que cubria las obligaciones de beneficios de seguridad
social e informes de sustentabilidad a largo plazo. Este Borrador sugeria que los gobiernos deberian
agregar, como anexo a sus cuentas, informacién sobre el valor presente de los futuros pagos de ben-
eficios de seguridad social a los ciudadanos que han cumplido con los criterios iniciales para obtener
derechos (por ejemplo, quienes ya se han jubilado para recibir beneficios ptblicos de pensiones) y los
supuestos clave usados para calcular este monto.

Los gobiernos rara vez informan los pasivos futuros, entre ellos, obligaciones de pensiones y seguridad
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The Open
Budget
Initiative

Esta guia forma parte de una serie que examina temas de las finanzas publicas
relacionados con la transparencia y la rendicién de cuentas. En el futuro, la
Open Budget Initiative (Iniciativa de Presupuesto Abierto) puede elaborar

guias adicionales sobre otros temas importantes relacionados. Se tratan los
siguientes temas en esta guia:

1. Fondos extrapresupuestarios
2. Gastos Fiscales

3. Actividades Cuasi fiscales

4. Pasivos Contingentes

5. Pasivos Futuros

Esta serie acompafia dos guias anteriores de la Open Budget
Initiative para la transparencia de los presupuestos publicos, una para
los gobiernos y otra para las organizaciones de la sociedad civil.
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THE OPEN BUDGET INITIATIVE IS
BASED AT THE INTERNATIONAL
BUDGET PARTNERSHIP’S
WASHINGTON, D.C. OFFICE:

820 First Street NE, Suite 510
Washington, DC 20002

TEL. +1202 408 1080
FAX +1202 408 8173

INTERNATIONAL BUDGET The IBP also has offices in Mexico City, Mexico;
Open Transform Cape Town, South Africa; and Mumbai, India.

For more information on the Open Budget Initiative or the
IBP, contact us at info@internationalbudget.org

WWW.OPENBUDGETINDEX.ORG or visit www.internationalbudget.org.
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