Title: OED Précis No. 144 - Gestion fiscal en los préstamos para el ajuste
Job number: 9850198

Language: English

Translations: Spanish

Country:

Input date: 6/7/99




NUMERO 144
OED Précis

Departamento de Evaluacion de Operaciones- Boletin Abril de 1997

Gestion fiscal en los préstamos para €l ajuste

Un estudio reciente del DEO* confirma que la reduccion del déficit fiscal lleva ala mejora de la
balanza de pagos y al crecimiento econdémico. Pero el proceso exige un esfuerzo sostenido y a
largo plazo y una vigilancia ininterrumpida para evitar retrocesos. En contra de la opinion que
predomind en los primeros afios de las operaciones de ajuste, del estudio se deduce que fue la
mala gestion fiscal, y no las perturbaciones exodgenas, la causa principal de los persistentes
déficit presupuestarios. Cas la totalidad de los 26 paises estudiados redujeron sus déficit,
fundamentalmente aumentando los ingresos y, en menor medida, reduciendo los gastos de
capital. Los recortes en los gastos corrientes encaminados a ese fin resultaron més dificiles. En
los Ultimos afios, no obstante, |os déficit presupuestarios han vuelto a aumentar en varios paises,
junto con el aumento de la deuda externa y el incremento del coeficiente deuda-PIB.

La conclusién del estudio es que las medidas fiscales no fueron o bastante enérgicas para
sostener la solvencia de muchos paises clientes por varias razones: 1) no se tuvo en cuenta €l
papel del Estado, indispensable para determinar e nivel de las finanzas publicas, 2) las
cuestiones fiscales se trataron por separado de otras reformas macroecondmicas; 3) apenas se
prest6 atencidn a cuestiones como la cobertura, la medida y la sostenibilidad del déficit fiscal, y
4) la condicionalidad fue demasiado flexible, ambigua o poco uniforme en los distintos
préstamos concedidos a un mismo pais.

¢Cudl eslarazon de ajuste fiscal?

La gedtion de presupuesto publico influye en las decisones econdmicas privadas tanto
directamente, por conducto de los impuestos y |a fijacion de precios de bienes y servicios publicos,
como indirectamente, por su efecto en otras variables macroecondmicas. Segun la forma en que se
financien, los déficit fiscales pueden provocar inflacion, distorsiones en las tasas de interés y los tipos de
cambio, déficit en cuenta corriente y problemas de solvencia exterior. La combinacion de esos factores
puede desplazar las inversones privadas y menoscabar € crecimiento. El equilibrio fisca es, pues,
indispensable para € éxito del guste y, por ese motivo, d guste fiscd ha sido parte importante de la
asgenciadd FMI y & Banco parala reforma de las paliticas macroeconémicas. Nada menos que 250
de los préstamos del Banco para guste estructural y sectoria aprobados en 1979-94 para 86 paises
contenian componentes de reforma fiscal.

Para estudiar la asistencia dd Banco a la gestion fisca, € DEO examinG 134 préstamos para
guste, bien completados o todavia en curso, en 26 paises con una larga historia de gugte fiscd. La



muestra constaba de paises de cinco regiones y abarcaba e 59% de los préstamos para gjuste con
condiciones relativas a la reforma fiscal. En € estudio se examinaron los antecedentes fiscales de cada
pais en cuatro fases. cuatro afios antes del primer préstamo para gjuste, a medio plazo (a los cuatro
anos de la gprobacion del primer préstamo), alargo plazo (entre cinco y ocho afios después del primer
préstamo) y los dos afios més recientes. Los paises se agruparon por regiones, por caracteristicas de su
catera (clasficacion dd DEO en rdacion con d comportamiento macroecondmico de pais y la
frecuencia de las operaciones de guste), y las caracterigticas econdmicas (nivel de endeudamiento,
ingresos 'y tipo de exportaciones).

Tendencias observadas en la reduccion de los déficit

Aunqgue la escasez de datos dificultd las comparaciones entre paises, € estudio reveld una
intensa correlacion entre los saldos fiscales dd gobierno centrd, € crecimiento del PIB y los sddos
exteriores. El gudte fisca resultd ser un proceso a largo plazo, con mas probabilidades de éxito en las
regiones y los grupos que llevaban de siete a ocho afios de reduccion de los déficit fiscales. Aunque en
la préctica € promedio del déficit de la muestra de paises aumentd a medio plazo, todos los paises
estudiados (salvo los que no consiguieron redizar € guste) redujeron sus déficit alargo plazo.

S hien la mayoria de los paises han tenido sus déficit mas bgjos en € periodo més reciente, se
han producido retrocesos considerables, sobre todo en Africa, entre los paises de ingreso bgjo en
periodo de guste, |os paises gravemente endeudados y 10s exportadores de productos primarios (véase
e gréfico). Ademas, los déficit Sguen estando muy por encima del 3% dd PIB en & conjunto de la
muestra'y en casi todos los grupos de paises. El promedio ddl coeficiente deuda externa-PIB (indicador
tradicionad de la capacidad crediticia) subié desde € 37% en € periodo anterior ad préstamo hasta
cerca del 64% en d periodo mas reciente, lo que indica una menor solvencia. Habida cuenta de la
persigencia de los déficit eevados, la cgpacidad crediticia y la sostenibilided del gugte fiscad siguen
siendo motivo de grave inquietud respecto de varios paises.

¢Cudlesfueron los obstaculos al ajuste fiscal?

La causa de los déficit invariablemente eevados fue lamaa gestion fiscd, no las perturbaciones
exogenas. Por gemplo, salvo entre los exportadores africanos de productos primarios, no se observo
gpenas relacion entre descenso de las relaciones de intercambio y problemas fiscdes. En América
Latinay € Caribe y en Asa meridiond, los déficit fiscaes disminuyeron como porcentge dd PIB a
pesar de empeoramiento paulatino de la relacion de intercambio. De mismo modo, los pagos de
intereses d extranjero a largo plazo (que, con vaores comprendidos entre d 1,5y € 3% de PIB,
resultaban decididamente gravosos) no representaron en forma inequivoca un obstaculo d guste fiscal.
De hecho, varios grupos de paises fueron capaces de reducir sus déficit a pesar de sus congderables
obligaciones de pago de intereses d extranjero.

A pesar de todo, € coeficiente cada vez mayor entre la deuda externay € PIB en la mayoria
de las regiones indica que las mgoras de la gestion fiscd no fueron suficientes para mantener la
solvenciaen muchos paises. Las razones del escaso éxito del guste fiscal fueron las siguientes:



En la mayoria de las operaciones se prest6 escasa aencion d papel del sector publico (factor
critico que determina e nivel de las finanzas plblicas), 0 ala coberturay cuantificacion dd déficit.

Tampoco se prest6 atencidn a la sogtenibilidad de los déficit, y los planificadores tendieron a
pasar por dto la rdacion entre los déficit fiscaes (y los instrumentos para reducirlos) y las otras
variables macroecondmicas y las reformas estructurales yainiciadas o previstas.

Las complgas cuestiones relacionadas con la reforma del proceso presupuestario se trataron
de resolver sobre la marcha, més que con un criterio integrado (que combinara, por gemplo,
mecanismos para gplicar la disciplina presupuestaria, € establecimiento de prioridades estratégicas, la
meora de la eficiencia técnica y la garantia de la trangparencia mediante informes presupuestarios
periodicos).

Las condiciones de préstamo del Banco carecian de uniformidad en los dgtintos préstamos
redizados a un mismo pais 0 eran demasiado vagas 0 generdes, 1o que dificultd su aplicacion y su
vigilanda

¢Como seredujeron los déficit?

La forma en que los paises hacen frente a sus problemas de déficit fisca (subidas de los
impuestos, recortes de los gastos 0 una combinacion de ambos) es importante, porque la eeccidn
repercute en los incentivos para € ahorro, la inverson y la produccion. Los gugtes fiscaes no s
sostuvieron en los paises que redujeron sus déficit mediante cambios a corto plazo en losingresos o los
gadtos. A largo plazo y durante @ periodo més reciente, las meoras fiscdes se consiguieron
primordiamente mediante € aumento de los ingresos. Todas las regiones y grupos de paises savo
Oriente Medio y Norte de Africay los paises de ingreso mediano aumentaron los gastos corrientes, y
todos los grupos, excepto Asaorientd y € Pacifico, recortaron |os gastos de capital en relacion con €
periodo anterior d préstamo. Fue dificil conseguir reducciones con fnes especificos en los gastos
corrientes, aunque se consideraban necesarias en muchos casos. En generd, los paises con déficit
fiscales en aumento incrementaron |os gastos corrientes Sn aumentar [os ingresos.

¢Cémo se aumentaron los ingr esos?

Aunque fueron raros los casos en que e Banco pidio especificamente que aumentasen las tasas
impositivas, d coeficiente entre ingresos tributarios y PIB aumentod en 17 (65%) de los 26 paises que
adoptaron reformas del ingreso. Las reformas tributarias apoyadas por € Banco siguieron las précticas
Optimas especificadas en su documento de politica de 1991, Lessons of Tax Reform. Las condiciones
de los préstamos tenian por objeto ampliar las bases imponibles y hacer que |os sistemas fiscaes fueran
més sencillos, eficientes y faciles de administrar. En generd, los cambios de la estructura tributaria que
siguieron estaban de acuerdo con los objetivos de la reforma. En 26 paises que adoptaron reformas
tributarias, la dependencia en generd de los impuestos sobre € comercio disminuyo dd 27% a 25%,
mientras que aumentd del 41% d 43% la dependencia de los impuestos indirectos internos.



Las deficiencias de la administracion tributaria explican en parte por qué los ingresos
disminuyeron en dgunos paises (Bulgaria, Cote d'Ivoire, Hungria, Senegd, Venezuda) y por qué los
aumentos de los ingresos, cuando se produjeron, no tuvieron las repercusiones fiscaes previstas
(Bangladesh, Pekistan, Uganda). Las reformas de la administracion tributaria, que se pasaron por ato
en los primeros préstamos para guste estructural, han pasado a ser cada vez mas frecuentes en los
programas de guste del Banco desde 1987. Sin embargo, se ha adoptado un planteamiento
fragmentario, méas que globa. Las condiciones dd Banco han carecido de precision, |o que ha hecho
més difidl la supervison.

Reforma de los impuestos no comerciales. En generd, las condiciones reldivas a los
impuestos no comerciades no eran Més que un pequefio componente de los programas de gustey, d
igud que en la adminigtracion tributaria, eran mas sdectivos que globdes. Por lo generd, las
restricciones politicas han obstaculizado una reforma fisca de conjunto. Ademas, desde findes de los
anos ochenta € Banco ha delegado en d FMI las cuestiones relativas a la reforma tributariay se ha
centrado més bien en € gasto publico. En consecuencia, € Banco ha tendido a aplicar condiciones ya
impuestas por € FMI u otros donantes que apoyan las reformas gubernamental es.

¢Hasta qué punto eran explicitas las condiciones en relacion con los impuestos no comercides?
Cerca dd 40% de las condiciones eran cuantitativas, y por elo faciles de supervisar. El 60% restante
gpuntaba la direccion que debian seguir los cambios del codigo fiscd, pero no especificaba € dcance
de los mismos o carecia de criterios tanto cuantitativos como cudlitativos, 10 que dgaba abierta la
posibilidad de que los resultados fueran mediocres. Por Gltimo, en ninguna de las operaciones e fijaron
los niveles anteriores a la reforma, como las tasas impostivas margindes efectivas, lo que dificulto la
evauacion de lagplicacion y los resultados de la reforma.

Reforma de los impuestos sobre e comercio. A diferencia de las condiciones en relacion con
los impuestos no comerciales, las condiciones de los impuestos sobre & comercio eran especificasy los
objetivos de la reforma estaban claramente definidos, con objetivos de palitica cuantificados y plazos
determinados. En este caso, € cumplimiento era facil de supervisar. Aunque los datos muestran un
elevado grado de cumplimiento, € ritmo de las reformas fue variable, segiin @ grado de sincronizacion
de lareformade comercio con otras reformas. Las presiones relacionadas con |0s ingresos produjeron
con frecuenciae mismo resultado que la fata de progresos en € camino haciala etabilizacion: frenaron
lareformade comercio.

Reforma del gasto

A fin de dentar la reforma del gasto, las condiciones de los préstamos se centraron en €
volumen y la composicion del gasto. Las condiciones se centraron en lareduccion y lareestructuracion
de los gastos de capitd, la eliminacion de las subvenciones, lareduccion del empleo publico y € recorte
de la masa darid, la inggencia en las operaciones y en @ mantenimiento de los mecanismos de
finandacion existentes, y € aumento dd gasto del sector socia (aunque se prestd poca atencion a la
reduccién de la pobreza). Los datos revelan resultados muy poco dentadores.



De los 27 paises estudiados, 22 necesitaron recortes o limitaciones del gasto totd. El gasto
disminuyé solo en 14 de dlos, en tres, los recortes fueron inferiores alos valores fijados como meta. En
varios de los paises (Cote d' Ivoire, Kenya'y Tunez), las disminuciones se consiguieron en gran medida
mediante reducciones del gasto de capital en lugar de mediante los recortes de los gastos corrientes
exigidos en los programas de guste estructural. Aunque los 27 paises intentaron reducir sus gastos
corrientes, solo diez o consiguieron. Las razones de estos resultados mediocres fueron muy diversas: 1)
debilidad de los sstemas y procesos presupuestarios; 2) incapacidad de los gobiernos para reducir o
sostener los recortes en € empleo (y por tanto en los sueldos y saarios del sector publico), y 3)
deficiencias de las condiciones fijadas por € Banco.

Las comparaciones entre |os paises a los que se han impuesto condiciones en relacion con
gasto y los paises sin dlas indican que las condiciones solo contribuyeron en forma margina a mejorar
las pautas de gasto. Los paises dd primer grupo demostraron mayor eficacia en aumentar € gasto
socid y recortar las subvenciones y d gasto en defensa, y terminaron € periodo con una masa salaria
més bgja que los del segundo grupo. Pero d mismo tiempo tuvieron peor fortunaen € recorte dd gasto
total (ambos grupos empezaron con coeficientes précticamente iguaes de gasto totd respecto del PIB).
Los intentos de reestructurar los gastos corrientes traspasando fondos de los sueldos y subvenciones
hacia mantenimiento y operaciones no sdarides 'y de recortar  empleo publico en genera fueron
efimeros 0 modestos. Ademas, los paises con condiciones respecto del gasto de capital terminaron €
periodo con recortes relativamente grandes e insostenibles dd gasto en infraestructura.

En los paises cuyas operaciones contenian condiciones relativas d gasto en educacion y salud,
ambos sectores aumentaron su proporcion del gasto total, aunque esa proporcion solo fue un poco
mejor que en los paises sin condiciones. Las tasas de andfabetismo disminuyeron en cas todos los
paises estudiados, particularmente entre las jovenes y las mujeres, d igua que la tasa de mortdidad de
lactantes.

Recomendaciones

Estimar €l nivel de déficit sostenible para el paisy ofrecer orientaciones para conseguirlo
en los estudios econdmicos y sectoriales del Banco y los préstamos para €l ajuste. Laintegracion
de las cuentas fiscaes en @ marco macroecondmico de investigacion es indispensable para encontrar la
proporcion mas conveniente entre las variables fiscaes y los niveles aceptables de endeudamiento y
otras variables macroecondmicas, fijar metas cuantitativas para dcanzar la solvencia dd sector publico
y la sogenibilided fiscd y para vigilar los resultados macroecondmicos. Al mismo tiempo, debe
ampliarse |la cobertura de las cuentas fiscales y megjorarse su trangparencia. Ello implica la necesidad de
incorporar las cuentas edades, locdes y municipaes a las cuentas fiscdes, locdizar los déficit
cuasfiscdes y cdcular las repercusiones de los impuestos implicitos, las subvenciones y las garantias
gubernamentaes. Por Gltimo, es preciso determinar |la medida apropiada del déficit para hacer frente
problema existente, setrate del déficit globa o del déficit primario, operaciona o estructural. Paratodas
esas tareas es imprescindible megjorar lacdidad y la cobertura de los datos fiscaes.



Mejorar la secuencia cronolégica de los elementos de la reforma tributaria. S los
impuestos sobre & comercio contribuyen de modo significativo a los ingresos, quiza convenga que las
reformas de los impuestos no comerciaes precedan a la reforma de los impuestos sobre € comercio.
Las reformas de la administracion tributaria deben estar estrechamente coordinadas en € tiempo con la
reforma de la estructura tributaria

Tener en cuenta €l papel del Estado y la combinacion mas apropiada de prestacion de
servicios publicos y privados cuando se recomiende una reforma del gasto publico. ¢Cud esla
combinacion concreta de bienes y servicios publicos que conviene a la situacion de un pais? ¢Debe €
gobierno ayudar a sector privado con la financiacion? ¢En qué esferas debe retirarse a una funcion
reguladora?

Incluir en la reforma del gasto publico los objetivos de alivio de la pobreza y de equidad.
Puesto que la reduccion de la pobreza se puede conseguir con las soluciones que afectan a los gastos
gue con la reforma de los ingresos, deben exigtir programas de gastos que mejoren € destino de las
subvencionesy € acceso de los pobres alos servicios basicos. Por g emplo, pueden ofrecerse servicios
bésicos gratuitos de ensefianza y salud, para garantizar la cobertura universd, y buscarse soluciones
innovadoras de recuperacion de |os costos para ayudar a financiar la ensefianza superior y los servicios
de salud terciarios.

Elaborar mejores indicadores de vigilancia y comportamiento para las reformas tanto
del sistema tributario como del gasto. La incorporacion de indicadores de resultados de mayor
caidad en los programas de reforma de los impuestos y de su administracion redunda en beneficio dd
disefio, la gplicacion y la evduacion y centra la atencidon en los objetivos de la reforma. Entre los
indicadores dd comportamiento deben figurar las tasas tributarias marginales efectivas, y, para la
adminigtracion tributaria, medidas del costo y los resultados. En o que atafie a las reformas ddl gasto,
los indicadores dd funcionamiento y la vigilancia deben mostrar los resultados intermedios (a corto
plazo) y losfindes (alargo plazo), asi como medidas ddl nivel y la composicion dd gasto.

El Banco debe reforzar su capacidad interna de analisis tributario para mejorar la
coordinacion entre el Banco y e FMI. Tanto  Banco como e FMI reconocen laimportancia critica
de lareforma tributaria para la estabilidad macroeconémicay € crecimiento. Aunque respetalafuncion
de direccion dd Fondo en la labor de asesoramiento fiscal, € Banco debe participar mas activamente
en d disefio de lareformafiscd en los préstamos para € guste, particularmente en |os casos en que €
Fondo no intervenga en forma directa

La administracion del Banco, en su respuesta al estudio del DEO, sefialé que € estudio
destacaba algunos aspectos importantes. que € ajuste fiscal en general se habia conseguido
aumentando los ingresos en lugar de reduciendo el gasto; que los problemas fiscales se debian a
una deficiente gestion econdmica, y no necesariamente a perturbaciones de las relaciones de
intercambio o al endeudamiento externo, y que la reduccién del déficit va asociada a la mejora
de la balanza de pagos y al aumento del ritmo de crecimiento. La administracion convino con
muchas de las recomendaciones del estudio, como hacer que las condiciones sean mas



especificas y tengan referencias cronol6gicas mas claras, establecer debidamente e orden de las
reformas, velar por la transparencia y ampliar la cobertura de las cuentas fiscales, y basar la
reforma del gasto publico en consideraciones relativas al papel del Estado en la economia. Sn
embargo, la administracion también sefialé que la insistencia del DEO en estimar ¢ déficit
sostenible se refiere a una cuestion tedrica ain no resuelta: la determinacion del déficit
sostenible. La administracion tiene previsto realizar un estudio sobre e déficit sostenible,
posiblemente en colaboracién con € FMI. En cuanto a la recomendacion del estudio de que €
Banco fortalezca € analisis de la politica tributaria, la administraciéon sefial6 que siempre hay
margen para mejorar la colaboracion entre el Banco y el Fondo, pero los beneficios de invertir
los recursos en € andlisis de la politica fiscal deberian sopesarse respecto de otros usos de esos
recursos, por gjemplo invertirlos en gastos publicos en el nivel sectorial, donde el Fondo no esta
realizando labor alguna.

El Comité sobre la Eficacia para el Desarrollo, en su examen del estudio del DEO,
destaco la necesidad de que las condiciones fiscales en las operaciones de ajuste sean mas
precisas y estén apoyadas por indicadores del funcionamiento que sean especificos y se puedan
supervisar, asi como la necesidad de definir e déficit sostenible, la naturaleza y las causas de los
retrocesos en las reformas fiscales y e papel mas apropiado del sector publico. A juicio del
Comité, debe fortalecerse la colaboracion entre el Banco y € Fondo en la politica en materia de
gasto, y es preciso reforzar las propuestas de reforma tributaria y presupuestaria. No obstante,
conviene con la administracion en que, de conformidad con e principio de selectividad y
asociacion entre ingtituciones internacionales de financiacion, € Banco ha de evaluar
cuidadosamente la labor de la que se hace cargo y cuales son sus ventajas comparativas. En
cuanto al papel mas apropiado del sector publico, e Comité dijo que cada uno de los
prestatarios tiene la prerrogativa de decidir 1o que méas le conviene en € contexto de sus
circunstancias locales.



(BOX page 1)

Fiscal Management in Adjustment Lending, Estudio sobre la evaluacion de operaciones del
Banco Mundial, de Jayati Datta-Mitra, que se publicara proximamente. El presente Boletin fue
escrito por Farah Ebrahimi.
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[FIGURE, page 2]
Cambio en los déficit fiscales, por region y por grupo de paises
Cambio del coeficiente déficit-PIB
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AFR ALC

Promedio regional
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Resultados mediocres

Gravemente endeudados
Exportadores de productos primarios

Mediano plazo
Largo plazo
Ultimos dos afios

Nota: AFR = Africa; AOP = Adaorientd y d Pacifico; ALC = AméricaLatinay € Caribe; OMNA =
Oriente Medio y Norte de Africa; AM = Asameridiond.
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(BOX page 4)

OED Précis es obra del Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundia y tiene por
objeto contribuir a la difusén de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post entre los
especidistas que se ocupan dd desarrollo dentro y fuera del Banco Mundid. Las opiniones expresadas
en este Boletin son las del persond de dicho Departamento y no deben entenderse como las del Banco
Mundia o susingtituciones afiliadas. La presente y otras publicaciones ddd DEO se pueden encontrar en
Internet, http://Amww.worldbank.org/html/oed. Sirvanse dirigir sus comentarios y consultas a director,
Departamento de Evauacion de Operaciones, teléfono: 1-202/458-4497, fax: 1-202/522-3200,
correo electrénico: eine@worldbank.org



