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NOTAS TECNICAS Y MANUALES

Prevencion y gestion de los atrasos
en el pago de los gastos publicos

Preparado por Suzanne Flynn y Mario Pessoa

Los principales temas tratados en esta nota técnica son los siguientes:

¢ Definicion y tipologia de los atrasos en el pago de gastos publicos.

¢ |Impacto econdémico de la acumulacion cronica de atrasos en el pago de gastos.
e Causas fundamentales de los atrasos en el pago de gastos.

¢ Mecanismos de prevencion y control del atraso en el pago de gastos.

o Estrategias utilizadas para gestionar y regularizar el atraso en el pago de gastos.

l. Introduccioén?

La acumulacion de atrasos en el pago de los gastos publicos es uno de los problemas mas co-
munes de la gestion financiera publica (GFP). Como muestra el grafico 1, una encuesta de 121
evaluaciones sobre gasto publico y rendicion de cuentas financieras (PEFA, por sus siglas en
inglés) revelo que en solo el 31% de los paises el nivel de morosidad del gobierno central era in-
ferior al 2% del gasto total del gobierno central; en casi una quinta parte de los paises, superaba
el 10%; en el 22%, estaba entre 2% y 10%, y en el 28%, la informacion no estaba disponible, lo

cual demuestra la falta de informes y control adecuado.

El atraso en el pago de gastos ha sido un tema importante en la mayoria de los programas res-
paldados por el FMI. Como muestra el grafico 2, algunos paises con programas del FMI acumu-
laron atrasos en el pago de gastos equivalentes a mas del 20% del PIB. Se incluyeron parametros
de referencia estructurales o criterios de ejecucion vinculados a estos atrasos en el 95% de los
140 programas respaldados por el FMI entre 1999 y 2012, asi como reformas para afianzar la
capacidad de los gobiernos para identificar, verificar, declarar y regularizar los atrasos, y realzar

los controles de gasto para evitar la acumulacion de nuevos atrasos.

IContribuyeron a esta nota con sus analisis y comentarios M. Cangiano, R. Hughes, J. Mueller, R. Allen, M. Fouad,
B. Clements, J. Gardner, D. Gentry, D. Last, K. Kaufman, E Kuteesa, A. Lemgruber, C. Marzan, D. Moretti, C. Roehler,
B. Taiclet, P Khemani, R. Dippelsman, J. Moon, T. Wickens, D. Leigh, R. Agarwal, A. Palmason y P Mauro.
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Gréfico 1. Nivel de atraso en el pago de gastos como porcentaje del gasto total
efectivo (indicador 4(i) del PEFA)
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Fuente: Calificacion seglin evaluaciones del PEFA de 121 paises, durante el periodo 2006—2012. Véase www.pefa.org.

Nota: El indicador 4(j) “Nivel de atraso en los pagos de gastos (como porcentaje del gasto total efectivo para el ejercicio correspondiente) y
toda variacion reciente del nivel” tiene los siguientes criterios de calificacion: A = El nivel de atraso es bajo (a saber, menos de 2% del
gasto); B = El nivel de atraso representa 2%—10% del gasto total; los datos indican que ha disminuido significativamente (a saber, mas de
25% en los dos dltimos afios); C = El nivel de atraso representa 2%—10% del gasto total; no hay indicios de que haya disminuido
significativamente en los dos Gltimos afios; D = El nivel de atraso supera 10% del gasto total.

Grafico 2. Nivel de atraso en algunos programas de paises respaldados
por el FMI como porcentaje del PIB, 1999-12
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Fuente: Programas respaldados por el FMI, http://www.imf.org/external/country/index.htm.
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Il. Definicidn y tipologia de los atrasos en el pago de gastos

El gasto publico en atraso esta constituido por obligaciones financieras asumidas por cualquier
nivel del sector ptblico en relacion con las cuales existen pagos vencidos. El pago puede estar ven-
cido debido a una obligacion juridica en particular (como el pago de prestaciones de la seguridad
social, o salarios), un compromiso contractual especifico (como el pago por la construccion de una
carretera) o un acuerdo de servicio continuo (como el pago por el suministro eléctrico). El valor
de la obligacion en atraso en el pago de gastos esta dado por el monto del pago vencido original,
asi como todo interés o sancion financiera que el gobierno pueda acumular (y no pagar) en conse-

cuencia. El recuadro 1 define los principales términos utilizados en el proceso de gasto.

El momento exacto en que un pasivo del gobierno incurre en atraso suele variar de acuerdo

con el tipo de gasto. Concretamente:

* En el caso de la remuneracion de particulares o las transferencias a hogares en forma de
sueldos, salarios, prestaciones sociales y pensiones, hay atraso en cuanto se cumple la fecha
de pago juridica o contractualmente definida.

e En el caso del pago a contratistas comerciales por el suministro de bienes, servicios o ac-
tivos fijos, el pago de este gasto incurre en atraso cuando: 1) se entrego el bien, se prestd
el servicio o se cre¢ el activo; 2) se recibio una factura; 3) se ha verificado que el bien, ser-
vicio o activo fue entregado, y 4) se ha cumplido la fecha de vencimiento del pago indicada
en la factura o ha transcurrido el ntumero de dias dispuestos para el pago en la ley, regula-
cion, politica de pago o practica local.

e En el caso de consumo de servicios ptblicos, como electricidad, agua y teléfono, para
los cuales existen procedimientos generales de pago aplicables a todos los consumidores,
se considera que el pago de un gasto incurre en atraso una vez pasada la fecha de venci-
miento del pago ordinario.

e En el caso de transferencias obligatorias a fondos estipulados por ley (como los fondos
de la seguridad social) o a gobiernos subnacionales, el pago de un gasto incurre en atraso
cuando ha pasado la fecha de vencimiento especificada en 1a ley, regulacion o calendario de
transferencias.

e En el caso de reintegros impositivos a los contribuyentes, como la devolucion del impuesto
sobre el valor afiadido (IVA) o los reintegros del impuesto sobre la renta, la obligacion in-
curre en atraso cuando la fecha de reintegro se ha cumplido y el plazo de pago ha vencido.

* En el caso de pagos de interés o capital sobre la deuda publica u otros pasivos, el pago de un
gasto esta en atraso en cuanto se ha cumplido la fecha de pago programada. El atraso en la
amortizacion de la deuda no se define como un atraso en el pago de gastos para efectos de
la declaracion de informacion financiera, ya que representa operaciones de financiamiento
segun las normas contables y estadisticas internacionales. Sin embargo, representa una obli-

gacion de pago y debe divulgarse e incluirse en toda estrategia para subsanar atrasos.

En la practica cuando se constituye un pago en atraso, puede variar de un pais a otro, porque no

hay una fecha de vencimiento de pago claramente estipulada en las leyes, regulaciones o politicas.
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Recuadro 1. Definicion de la principal terminologia relacionada
con el gasto publico

Compromisos: Acuerdos explicitos o implicitos de efectuar pagos a otra parte a cambio del
suministro de bienes y servicios o el cumplimiento de otras condiciones. Los compromisos
pueden afectar a determinados bienes y servicios y surgir cuando una entidad publica

realiza un acto formal; por ejemplo, expedir una orden de compra o firmar un contrato. Los
compromisos también pueden ser de naturaleza continua que requiere una serie de pagos.
Los compromisos de este tipo pueden implicar un contrato, pero a menudo estan basados en
una obligacion juridica. Tal es el caso, por ejemplo, de los salarios, los servicios publicos y los
pagos por prestaciones sociales.

Pasivos: Subconjunto de compromisos establecidos cuando una entidad esta obligada en
determinadas circunstancias a suministrar fondos o recursos a otra parte. Incluyen deuda,
alquileres y suministros pendientes, asi como cuentas a pagar por el suministro de bienes
entregados o servicios prestados. El pasivo surge cuando un tercero satisface las condiciones
del contrato o acuerdo similar. No todos los compromisos se transforman en pasivos; por
ejemplo, cuando el proveedor no satisface la obligacion de entregar bienes o servicios tal
como lo estipula el acuerdo.

Cuentas por pagar (o acreedores): Subconjunto de pasivos respecto de los cuales un
tercero ha suministrado los bienes o servicios en cuestion, pero no ha recibido pago a cambio.
Se crea una cuenta por pagar cuando se aprueba una factura y se la asienta en el lioro mayor
0 en el libro mayor auxiliar de cuentas por pagar como pago pendiente de cobro.

Atraso en el pago de gastos: Subconjunto de cuentas por pagar aun sin saldar después de
una fecha de vencimiento especifica. Si no hay una fecha de vencimiento especifica, el atraso
en el pago se define como las cuentas por pagar aun sin saldar después de un determinado
numero de dias siguientes a la fecha de la factura o el contrato, de acuerdo con una ley,
regulacion, politica de pagos del gobierno o practica local.

Cadena de gasto publico

Se efectua el pago
en fecha.

Se hace un pedido de Se aprueba la factura

bienes/servicios. Se reciben los bienes para el pago. /‘

Y Servicios, se recibe Se crea un gasto y una
la factura. cuenta por pagar.

Se cierra la cuenta
Se crea un compromiso, — por pagar y se reduce
y Se reserva un monto a proporcionalmente
cargo del presupuesto. El compromiso queda la cuenta de caja.

reemplazado por un -
gasto efectivo. No se efectua el pago
\ en fecha.

La cuenta por pagar
continlia en el pasivo.
El pago esta en atraso.

Por ejemplo, en algunos paises, las fechas de pago por el suministro de bienes y servicios se fijan
unicamente en cada contrato. En otros, la fecha de vencimiento de pago esta fijada por ley o regu-
lacion. Las practicas internacionales sobre lo que constituye un atraso aceptable entre la recepcion
y el pago de las facturas varia entre 30 y 120 dias (recuadro 2). En los paises de bajo ingreso, el

periodo puede depender de la eficiencia y el estado de avance del sistema de pagos. Si existe una
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Recuadro 2. Condiciones de pago de los contratos comerciales
en distintos paises

El plazo de pago tipico de los proveedores del gobierno varia segun el pais, la operacion y, a
veces, €l tipo de proveedor. La Directiva de lucha contra la morosidad de la Unién Europea (UE,
2011) exige que todas las entidades publicas de los paises miembros de la UE les paguen a
los proveedores dentro de un plazo de 30 dias a partir de la entrega de bienes o prestacion

de servicios, 0 que paguen una compensacion plana mas intereses a una tasa diaria de 8
puntos por encima de la tasa del banco central sobre el monto vencido. En los paises de bajo
ingreso, el plazo de pago es a menudo mas largo y puede depender de la eficiencia y el estado
de avance del sistema de pagos. Algunos paises, como Australia, Brasil, Estados Unidos y el
Reino Unido, tienen la politica de pagar a las pequefias y medianas empresas proveedoras

en menos de 30 dias a partir de la recepcion de la factura para que las firmas, que a menudo
estan sujetas a limitaciones financieras, no pierdan su capital de trabajo. Algunos paises tienen
periodos mas largos para los contratos de capital, a fin de poder evaluar los servicios prestados.
A continuacion se incluyen ejemplos de los plazos de pago fijados por ley en distintos paises:

Plazo de pago Pais

30 dias Afganistan, Australia, Botswana, Brasil, Etiopia, Granada, Jamaica, Kosovo, Malawi,
Moldova, paises miembros de la UE, Republica Dominicana, Seychelles, Sudéafrica,
Trinidad y Tabago, Tinez, Vanuatu

45 dias Costa Rica, Haiti, Lesotho

60 dias Cabo Verde, Guatemala, Republica Centroafricana, Santo Tomé y Principe

90 dias Angola, Benin, Burkina Faso, Camboya, Filipinas, Ghana, Mali, Marruecos, Mauritania,
Portugal, Senegal

120 dias Niger

Sin definir Albania, Armenia, Bangladesh, Bolivia, Burundi, Cote d'lvoire, El Salvador, Gabon,

Georgia, Guinea-Bissau, Honduras, India, Islas Cook, Macedonia, Madagascar, Mauricio,
Mozambique, Myanmar, Nepal, Perti, Republica de Serbia, Republica del Congo, Republica
Democratica Popular Lao, ex Republica Yugoslava de Macedonia, Samoa, Sierra Leona,
Sudan, Sudan del Sur, Swazilandia, Tayikistan, Timor-Leste, Tonga, Ucrania, Uganda y Yemen

Fuentes: Evaluaciones PEFA 20062012 (véase www.pefa.org) y sitios web de los paises.

politica definida sobre el pago puntual de facturas, una vez pasada la fecha de pago, la expectativa

es que el gobierno pague intereses o recargos sobre el monto vencido.

lll. Impacto econdmico de acumulacion crénica de atrasos

La acumulacion de gastos impagados a su vencimiento por parte de los gobiernos puede tener
un efecto negativo grave en la economia nacional?. El control y la regularizacion de atrasos han
sido temas de prioridad en casi todos los programas respaldados por el FMI durante la ultima
década. La crisis financiera de 2008 en Europa demostr6 que la acumulacion de atrasos puede
representar un problema en las economias avanzadas, como Portugal, Grecia, Espana e Italia.

2 El impacto macroeconémico de los distintos tipos de atrasos se analiza a fondo en Diamond y Schiller (1993),
pags. 127-130.
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Como lo senalan Diamond y Schiller (1993), un prolongado atraso en el pago del flujo de gastos
puede ocultar la verdadera magnitud del déficit ptblico, reducir significativamente el impacto
de la politica fiscal en la demanda agregada, y terminar socavando la estabilidad macroecono-
mica. Las consecuencias economicas de la acumulacion persistente de atrasos por parte de los

gobiernos pueden ser, entre otras:

* Caida del crecimiento econdmico. El atraso implica un problema de liquidez en la economia que
puede tener un impacto perjudicial en la demanda agregada. Si las empresas dependen de
contratos con el gobierno, el atraso en los pagos puede paralizar o retrasar la actividad, como
resultado de los pagos atrasados, o dificultar el acceso al crédito de bancos comerciales, produ-
ciendo una desaceleracion de la actividad econémica y un aumento del desempleo.

* Encarecimiento del suministro de servicios. Los proveedores del gobierno intentan mitigar los
riesgos y el costo de oportunidad de los retrasos en los pagos incrementando los precios
iniciales. Esto reduce la eficiencia del gasto publico y contribuye a la inflacion a lo largo y a
lo ancho de la economia.

e Disminucion o interrupcion de la prestacion de servicios ptiblicos. A medida que los suminis-
tros se encarecen, los gobiernos con recursos limitados pueden verse obligados a reducir
el volumen de suministros adquiridos y/o el volumen de servicios prestados. Los propios
proveedores pueden exigirle al gobierno el pago anticipado de los bienes y servicios, limitar
el volumen de suministros, o supeditar la entrega de nuevos suministros o servicios al pago
de montos vencidos. La prestacion de servicios ptblicos puede detenerse por completo si
los proveedores dejan de suministrar servicios esenciales (como electricidad, agua, medica-
mentos o combustible), o si detienen o postergan la construccion de proyectos de inversion.

e Mayor captacion de rentas. Los atrasos cronicos en los pagos también aumentan los incen-
tivos para la captacion de rentas y la colusion entre gobierno y proveedores, cuando estos
ultimos buscan adelantar los pagos o evitar los procedimientos de control de gastos?.

* Alza de las tasas de interés. Los proveedores faltos de liquidez pueden intentar superar la mo-
rosidad de los pagos pidiendo crédito a los bancos, lo cual afiade presion a los mercados de
crédito y hace subir las tasas de interés. Estas presiones, a su vez, pueden llevar al banco cen-
tral a distender la politica monetaria, haciendo subir atin mas el nivel interno de precios.

* Pérdida de confianza en la politica fiscal. El atraso sustancial en el pago de gastos puede
ocultar la verdadera magnitud de las obligaciones del gobierno, en una proporcién que
puede llegar a 20% del PIB.

e Costos fiscales de segundo orden. Cuando los proveedores del gobierno sufren escasez de
liquidez, caida de las utilidades, contraccion del empleo y pérdida de la confianza en el
gobierno, pueden inclinarse a reducir o detener el pago de impuestos y contribuciones a la

seguridad social hasta que el gobierno salde lo adeudado®.

3 Para un analisis detallado de la captacion de rentas en el sistema de gestion de gastos, véase Garamfalvi (1997).

* Aunque la acumulacion de atrasos tributarios también constituye un grave problema de administracion fiscal en
muchos paises, no lo abordamos aqui. Para un analisis de las causas, la prevencion y la regularizacion de atrasos tribu-
tarios, véase Brondolo (2009).
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IV. Causas de los atrasos en el pago de gastos

Los atrasos en el pago de gastos se plantean cuando los gobiernos no pueden cumplir puntual-
mente con sus obligaciones de pago. La acumulacion pasajera de gasto publico en atraso a veces
es resultado de una escasez aguda de liquidez publica que acompana a las crisis economicas o
financieras graves. Una vez que se supera el shock inmediato de la crisis, la recaudacion se recu-
pera y el gobierno puede acceder a los mercados financieros, los pagos atrasados suelen saldarse

sin demora y en general la morosidad no se repite.

Los atrasos persistentes en el pago de los gastos suelen ser sintoma de debilidades subyacentes
en el sistema de GFP de un pais. El atraso en el pago de gastos puede ser resultado de un fallo
individual o general de las etapas de la GFP, incluidas deficiencias de los marcos juridicos, falta
de realismo en la presupuestacion, controles de gasto débiles o engorrosos, gestion de caja inefi-
ciente, falta o fallas de un sistema informatico de gestion financiera (SIGF) o lagunas en la infor-
macion fiscal. El enfoque mas eficaz, por consiguiente, depende de las causas fundamentales y
generalmente requiere la accion concertada en una serie de ambitos de la GFP. Como se describe
en el cuadro 1, el proceso de gasto puede estructurarse en cuatro etapas estilizadas: formulacion
del presupuesto, compromiso de gasto, liquidacion o verificacion del gasto, y pago. Las deficien-
cias, los errores o las demoras en cualquiera de ellas pueden llevar a la acumulacion de gastos

cuyo pago se halle en atraso.

Otra razén para la acumulacién de atrasos en el pago de gastos es que los gobiernos no estan al
tanto de su existencia. Como muestra el grafico 3, una encuesta de 121 paises de ingreso bajo y
mediano determiné que el 38% no podia generar datos fiables sobre el saldo de facturas impagas
durante los dos ultimos arios. Solo el 12% de los paises genera con regularidad datos fiables sobre
el nivel y la duracion de los atrasos. Esto puede deberse a las deficiencias del sistema de informa-
cion fiscal. Primero, algunos sistemas contables no pueden determinar qué pasivos o subconjuntos
de pasivos estan en atraso: por ejemplo, la fecha de la factura o la fecha de vencimiento de la
factura no se registra sistematicamente en el SIGF o el libro mayor. Segundo, en muchos paises,
particularmente los que funcionan con sistemas contables y de presupuestacion de base caja, no
hay obligacion de declarar atrasos, o si existe una obligacion en tal sentido, la declaracion se hace
recién al cierre del ejercicio. Por ultimo, la entidad informante publica a menudo esta limitada al
presupuesto del gobierno central, en tanto que los atrasos pueden estar acumulandose en fondos

extrapresupuestarios, entes auténomos, gobiernos subnacionales y empresas estatales.

Aunque los defectos de monitoreo y declaracion de atrasos pueden complicar la prevencion y
la gestion, su causa fundamental suele ser una o mas deficiencias del proceso de GFP. Las causas
mas comunes incluyen:

e Formulacion de presupuestos divorciados de la realidad. Los presupuestos no realistas pueden

ser resultado de proyecciones macroeconomicas o de ingresos exageradamente optimistas
o de un provisionamiento insuficiente para partidas de gasto obligatorias®. Del lado de los

> Para un analisis mas profundo de los factores que dan lugar a diferencias entre las previsiones de un gobierno y la
situacion fiscal efectiva, véase FMI (2012) “Fiscal Transparency, Accountability, and Risk”, IMF Policy Paper 12/807.
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CUADRO 1. ETAPAS DEL PROCESO DE GASTO Y CAUSAS DE LOS ATRASOS

Etapas

1. Formulacién
del presupuesto

2. Compromiso
de gasto!
(gravamen o
compromiso)

3. Verificacion
(o liquidacion)
del gasto?

4. Pago

Practicas solidas

o El gobierno prepara y presenta el presupuesto
para aprobacion legislativa en base a un marco
fiscal a mediano plazo realista o proyecciones
presupuestarias anuales.

o E| gobierno hace una evaluacion exhaustiva de
los riesgos fiscales.

e Se usan las reservas para imprevistos para ha-
cer frente a gastos no planificados, inevitables
e imprevistos.

o El presupuesto refleja compromisos de gasto
arrastrados de otros gjercicios.

e El derecho a adquirir bienes o servicios se
concreta con la expedicion de una orden de
compra 0 un contrato, y registran compromisos
para todos los tipos de gasto.

e | a planificacion de efectivo refleja los perfiles de
los compromisos.

e | .os mecanismos de observacion y control
abarcan todos los fondos presupuestarios y
extrapresupuestarios del sector publico.

e Concluyen los trabajos, se entregan los bienes y
servicios y se recibe la factura.

e Se asienta un pasivo en un sistema contable
de base devengado. El pasivo surge cuando el
tercero cumple sus obligaciones contractuales.
La factura se transforma en una obligacion, y la
fecha de vencimiento del pago se asienta en el
sistema contable.

e En los sistemas contables de base caja, hay
controles para hacer un seguimiento de los
compromisos Yy las obligaciones.

o E| oficial contable o financiero hace una solicitud
de pago, y el pago se asienta en el sistema
contable, eliminando el pasivo.

e El departamento de finanzas o la tesoreria
procesa la orden de pago y expide cheques 0
transferencias electronicas.

e Se conoce la fecha de vencimiento del pago, y
hay fondos disponibles en las cuentas bancarias
del gobierno en la fecha de vencimiento.

e Existe una secuencia cronoldgica de pago.

e Se hacen los cheques o las transferencias elec-
trénicas sin tardanza a favor del acreedor.

Causas de los atrasos

o | presupuesto no es realista: los compromisos del ejercicio
anterior no estan totalmente reflejados, se sobreestiman los
ingresos presupuestarios y se subestiman los gastos. Las
proyecciones a mediano plazo débiles no pueden asegurar
un financiamiento adecuado ni evaluar las consecuencias
financieras que tendran en afios futuros los costos de nuevos
programas de prestaciones sociales, los aumentos salariales y
los nuevos proyectos de inversion.

e Evaluacion deficiente de los riesgos fiscales y de medidas para
mitigarlos.

® (astos imprevistos; cambio de los indicadores macroecond-
micos; variacion significativa de los precios; garantias exigidas
imprevistamente, y fallos judiciales sin mecanismos para
absorberlos, como reservas para contingencias.

e | a capacidad para financiar el déficit es demasiado optimista,
particularmente en paises que dependen mucho del financia-
miento externo y tienen un mercado financiero pequefio.

o Algunos gastos no se incluyen en el sistema de control de
compromisos; por ejemplo, rentas, facturas por servicios
publicos, salarios y transferencias.

e | a disponibilidad prevista de efectivo no es fiable ni guia los
topes de compromiso.

* | os mecanismos de vigilancia y control de compromisos de
los fondos extrapresupuestarios y las entidades que funcionan
fuera del presupuesto no son adecuados.

o | proveedor puede acordar extraoficialmente con la unidad de
gasto no presentar la factura hasta que no se haya asignado
una partida de gasto.

e | a unidad de gasto puede no registrar una factura. La fecha de
la factura no queda reflejada en el sistema contable.

® En un sistema contable de base caja pura, no hay un sistema
que haga seguimiento de los compromisos y las obligaciones.

e | as drdenes de pago no se procesan a tiempo.

o E| efectivo esta racionado porque las proyecciones de flujos de
efectivo son deficientes y el efectivo disponible no basta para
cumplir las obligaciones de pago.

e | a conciliacion bancaria es infrecuente y no se conocen los
saldos bancarios disponibles.

e | os funcionarios no siguen una secuencia de pago cronoldgica
y retienen selectivamente las drdenes de pago.

e El banco central o los bancos comerciales pueden retener los
cheques o las transferencias debido a la falta de efectivo en
las cuentas bancarias, con lo cual quedan flotando cheques
impagos.

1 Algunos paises también tienen una etapa de reserva (0 precompromiso), en la cual se reserva presupuesto mientras se recopila la informacion (por
ejemplo, durante una licitacién o la preparacion de la némina). Esta etapa puede malinterpretarse como un compromiso (como ocurrio, por ejemplo, en
Italia o Portugal) pero no genera ninguna obligacion contractual de pago.

2En la mayoria de los paises francdfonos, el periodo para un atraso oficialmente reconocido comienza con la aceptacion por parte del Tesoro (prise
en charge) de la orden de pago (mandat) y no con la entrega del bien o servicio y la recepcion de la factura. El periodo entre la aceptacion de bienes y
servicios (/iquidation) y el pago puede prolongarse y no se cuenta al medir oficialmente el flujo de atrasos.
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Grafico 3. Disponibilidad de datos sobre el atraso en el pago de gastos
de 121 paises, indicador 4(ii) (calificaciones del PEFA, 2006-12)
(En porcentaje)
D- No hay datos fiables
38%

C- Datos generados
en forma ad hoc
17%

Sin calificacion
7%

A- Datos fiables

B- Datos generados y c:nzw‘[;letos
anualmente, °
pero incompletos
26%

Fuente: www.pefa.org.
Nota: El indicador 4(ii) sobre disponibilidad de datos para la observacion del saldo de los atrasos en los pagos de gastos tiene
los siguientes criterios de calificacion: A = Se generan datos fiables y completos sobre el saldo de los atrasos a través de procedimien-
tos de rutina como minimo al cierre de cada ejercicio (y se incluye un perfil de antigiiedad); B = Se generan datos sobre el saldo de
los atrasos anualmente, pero quizd no sean completos en el caso de algunas categorias de gasto determinadas o instituciones
presupuestarias especificas; C = Se han generado datos sobre el saldo de los atrasos como minimo en un ejercicio exhaustivo ad hoc
durante los dos Ultimos afios; D = No existen datos fiables sobre el saldo de los atrasos durante los dos Ultimos afios.

ingresos, la incertidumbre en torno a la escala y el calendario del respaldo presupuestario
externo puede plantear un problema concreto para los paises en desarrollo. Esta incerti-
dumbre también puede plantearse en los paises ricos en recursos naturales que dependen
significativamente del ingreso generado por los recursos naturales (por ejemplo, petréleo y
minerales), en tanto que la volatilidad de los precios internacionales de las materias primas
puede complicar las proyecciones presupuestarias. Del lado del gasto, los ministerios y
organos a veces utilizan una subpresupuestacion deliberada de infraestructuras, programas
de prestaciones sociales, subsidios a empresas estatales o articulos esenciales (por ejemplo,
servicios publicos, medicamentos, mantenimiento, o alimentos para hospitales, prisiones y
escuelas) como tactica para obtener la autorizacion inicial de una variedad mas amplia de
gastos que la que pueden costear en ultima instancia.

e Ausencia de control de compromisos. Controlar los compromisos es algo esencial para con-
trolar el gasto e impedir los atrasos (Radev y Khemani, 2009). El control de compromisos
gestiona la asuncion inicial de obligaciones, en lugar de los pagos de caja posteriores, a
fin de evitar la acumulacion de pasivos demasiado costosos y facturas impagadas. Los
controles de compromisos basados en topes al gasto o limites al uso de efectivo concilian
la disponibilidad de recursos en efectivo con los compromisos, asegurando asi que las
unidades de gasto puedan suscribir contratos o asumir otras obligaciones solo si existen
suficientes saldos exentos de gravamenes, o si estos tienen probabilidades de estar disponi-
bles en el momento del pago. Los datos empiricos muestran una estrecha relacion entre la

acumulacion de atrasos y la falta de controles adecuados sobre los compromisos. El cuadro
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CUADRO 2. RELACION ENTRE LOS INDICADORES PEFA PI-4 (I) SOBRE SALDO DE LOS ATRASOS Y PI-20 (1)

SOBRE CONTROLES DE COMPROMISOS
Pl 20 - (i) Eficacia de los controles de los compromisos de gasto

Indicador

Pl 4 - (i) Saldo
de los atrasos
de pagos de
gastos (como
porcentaje del
gasto total real
del ejercicio
correspon-
diente) y toda
variacion
reciente de ese
saldo

c

A

Armenia (2008),
Azerbaiyan (2008),
Brasil (2009), Costa
Rica (2010), Etiopia
(2010), Marruecos
(2009), Mauricio (2011),
Noruega (2008), Peru
(2009), Sudafrica
(2008), Timor-Leste
(2010), Tonga (2010),
Tunez (2010), Ucrania
(2011)

Dominica (2010),

El Salvador (2009),
Mali (2010), Rwanda
(2010), Serbia (2010),
Zimbabwe (2011)

Kuwait (2010)

Belarts (2009), Burkina
Faso (2010), Cabo
Verde (2008), Honduras
(2009), Indonesia
(2011), Kazajstan
(2009), Kosovo (2009),
Moldova (2008),
Mozambique (2011),
Niue (2011), San Vicente
y las Granadinas (2006),
Tailandia (2009), Trinidad
y Tabago (2008),
Vanuatu (2009)

Madagascar (2008)

Afganistan (2008),
Colombia (2009), Santa
Lucia (2010), Tanzania
(2010)

Camerun (2008), Liberia
(2009), Nauru (2010,
Niger (2008), Sierra
Leona (2010)

(¥

Benin (2007), Burundi
(2009), Camboya

(2010), Georgia (2008),

Mauritania (2008),
Republica Dominicana
(2012), Seychelles
(2011), Tayikistan
(2012)

Ecuador (2010), Kenia
(2009), Federacion
Rusa (2007), Santo
Tomé y Principe (2010),
Senegal (2011)

Chad (2009), Filipinas
(2010), Guinea (2007),
Haiti (2008), Nepal
(2008), Paraguay
(2011)

Cote d'lvoire, (2008),
Guatemala (2010),
Guinea Bissau (2009),
Libano (2011), Republica
Centroafricana (2010),
Sudan (2010), Sudan del
Sur (2011), Togo (2009),
Zambia (2008)

Fuente: Evaluaciones PEFA de 85 paises en 2006—-2012 (véase www.pefa.org).

Nota: El indicador PEFA PI-20 (i), “Eficacia de los controles de compromiso de gasto”, tiene los siguientes criterios de calificacion:
A = Existen controles de compromiso de gasto que limitan los compromisos al efectivo realmente disponible y a las asignaciones
presupuestarias (revisadas) aprobadas; B = Existen controles de compromiso de gasto que limitan los compromisos al efectivo real-
mente disponible y a las asignaciones presupuestarias aprobadas para la mayoria de los tipos de gasto, con pequefias excepciones;
C = Existen procedimientos de control de los compromisos de gasto y son parcialmente eficaces, pero es posible que no cubran
integramente todos los gastos o que ocasionalmente se los viole; D = En general, hay una ausencia de sistemas de control de los

compromisos O se los viola con regularidad. En cuanto al indicador PEFA PI-4(i), véase la nota al gréfico 1.

Maldivas (2009), Tuvalu
(2007)

Republica Democratica
Popular Lao (2010),
Turquia (2009)

Granada (2010)

Antigua y Barbuda
(2010), Belice (2009),
Cisjordania y Gaza
(2007), Comoras (2008),
Ghana (2010), Republica
del Congo (2006),
Republica Kirguisa
(2009)

2 muestra la relacion entre los indicadores del PEFA relacionados con el atraso y los con-

troles de compromisos. Los paises con controles de compromisos solidos suelen exhibir

niveles de morosidad mas bajos, y los paises con un control de compromisos deficiente

tienen una tendencia mas elevada a acumular atrasos sustanciales en el pago de gastos.

* Mala administracion de caja. Aun si los compromisos de gasto se registran y se controlan

respetando los topes de gasto o los limites al uso de efectivo, se pueden acumular atrasos si

no existe suficiente liquidez para pagar las facturas cuando vencen. Por consiguiente, los li-

mites a los compromisos deben estar vinculados a entradas proyectadas de efectivo y debe

haber mecanismos adecuados en el ministerio de Hacienda para recopilar datos sobre las
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previsiones realizadas por las entidades presupuestarias, hacer una agregacion de los datos
y producir previsiones continuas que guien los techos de los compromisos de gasto (Lie-
nert, 2009). Los mecanismos bancarios del gobierno deben unificarse en una cuenta tnica
de tesoreria (Pattanayak y Fainboim, 2011) para que el ministerio de Hacienda o el Tesoro
puedan hacer un seguimiento de los flujos de efectivo que entran y salen de las cuentas
bancarias del gobierno y acumular la liquidez. El Tesoro, como principal agente financiero
del gobierno, debe administrar los saldos de efectivo y deuda del gobierno de modo que
existan fondos suficientes para atender las obligaciones de pago, el efectivo ocioso esté in-
vertido con eficiencia y 1a emision de deuda sea optima.

Atrasos en el procesamiento de pagos. Atn si se controlan los compromisos y existe liquidez
disponible para efectuar pagos, estos pueden atrasarse debido a demoras administrativas
en el procesamiento de las operaciones de gasto. Los requisitos de documentacion exce-
sivos, las auditorias ex ante engorrosas, o la falta de personal o automatizacion pueden
ralentizar el procesamiento de las facturas y la realizacion de los pagos. Los atrasos ocurren
en distintas etapas y a veces estan asociadas a la captacion de rentas, la falta de recursos,
una capacidad débil y procedimientos ineficientes.

Morosidad deliberada. En los paises que contabilizan y declaran datos fiscales sobre base
caja, los gobiernos pueden verse tentados a atrasar deliberadamente los pagos para poder
declarar un saldo en efectivo mas alto a corto plazo, especialmente al cierre del ejercicio
(Irwin, 2012). Este es un riesgo particular en los afios electorales, cuando el gobierno en
funciones puede traspasarle a su sucesor un elevado saldo de pagos pendientes sin los re-
cursos correspondientes para financiarlos.

Sanciones ineficaces. Los controles de gasto pueden verse socavados por sanciones inefi-
caces, o la falta de voluntad para hacerlas cumplir ante funcionarios o instituciones que no
cumplen con la ley. Este incumplimiento puede incluir lo siguiente: asumir compromisos
superiores a los topes de gasto o los limites presupuestarios; no registrar los compromisos;
cometer fraude o colusion con proveedores; no preparar y publicar informes de ejecucion
del presupuesto e informes financieros. El marco juridico deberia fijar claramente las res-
ponsabilidades de la gestion financiera y las sanciones por incumplimiento a nivel tanto
personal como institucional. Las sanciones pueden ser administrativas (destitucion o sus-
pension), penales (prision o prohibicion de candidatura electoral), financieras (multas) u
organizativas (reduccion de la flexibilidad financiera de la entidad o suspension o reduc-

cion de las asignaciones presupuestarias).

V. Prevencion y control de los atrasos en el pago de gastos
La manera mas eficaz de controlar la acumulacion de atrasos es evitar caer en atraso. Por consi-
guiente, el primer paso para evitar el atraso es comprender sus fundamentos. Una vez identifi-

cadas las causas, entre las medidas correctivas posibles se cuentan las siguientes:

* Reforzar el marco legal y regulatorio. El marco legal o las regulaciones relacionadas de-

berian definir las condiciones de pago (y cuando se constituye el atraso); los requisitos en
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cuanto a declaracion de atraso; los controles en las etapas de autorizacion presupuestaria,

compromiso y pago, y las sanciones por incumplimiento.

* Realzar la credibilidad y el realismo del presupuesto. Uno de los primeros pasos ante
un problema persistente de atraso es elaborar un presupuesto anual mas realista. Esto
dependera de supuestos y previsiones solidos dentro del marco fiscal que sirve de base
al presupuesto. Otros pasos basicos pueden contribuir a que los presupuestos anuales
reflejen las exigencias de gasto. Entre las medidas que deberia tomar el ministerio de Ha-
cienda cabe mencionar las siguientes:

» Verificar que los costos estén debidamente estimados mediante un analisis del compor-
tamiento historico de cada categoria de gasto, centrando la atencion en aquellas partidas
con propension a la morosidad; generalmente se trata de partidas no discrecionales,
como servicios publicos, costos de mantenimiento, suministros para escuelas y pri-
siones, y partidas discrecionales, tales como proyectos de infraestructura.

= Asegurarse de que los riesgos para el presupuesto estén debidamente estimados y provi-
sionados, usando las reservas para contingencias.

= Cerciorarse de que los compromisos pendientes de proyectos de inversion plurianuales
estén incluidos en el presupuesto y en las previsiones para afios siguientes.

» Brindar a los ministerios y érganos mas certeza a mediano plazo en torno a los recursos.
Esto es especialmente critico en el caso de proyectos de inversion plurianuales com-
plejos. En los sistemas de GFP mas avanzados, un marco presupuestario a mediano
plazo (MPMP) creible fija topes al gasto para cada entidad presupuestaria con un ho-
rizonte de tres a cinco afos. Esto imprime mas previsibilidad a los recursos a mediano
plazo e impide el lanzamiento de nuevos proyectos y programas o la ampliacion de los
actuales sin tener en cuenta la capacidad fiscal a mediano plazo para financiarlos.

e Mejorar la contabilizacion y el reporte. La prevencion, gestion y regularizacion de
atrasos exigen informacion exhaustiva, puntual y fiable sobre su tamafio, composicion y
antigtiedad®. Los sistemas contables del gobierno deberian reconocer los compromisos,
obligaciones y pagos de gastos. A corto plazo, los sistemas contables sobre base caja que
reconocen las transacciones tnicamente cuando ocurren movimientos de efectivo deben
complementarse con mecanismos de declaracion separados para monitorear los compro-
misos de gasto, las facturas recibidas y verificadas, las cuentas por pagar, las facturas pa-
gadas y las morosas. Estos sistemas de monitoreo de atrasos deberian reflejar la magnitud,
antigtiedad y composicion del saldo de pagos atrasados; esta informacion puede servir de
base para identificar las causas y fijar prioridades para la regularizacion. A mas largo plazo,
los sistemas contables sobre base devengado, que reconocen un pasivo cuando se presta
un servicio o recibe un bien, permitirian la vigilancia sistematica de pasivos. Mas alla de

que la contabilizacion sea sobre base caja o devengado, la declaracion de cuentas por pagar

6 La experiencia reciente de Albania pone de relieve la necesidad de informes periédicos. En 2013, la aparicion ines-
perada de atrasos equivalentes a 5% del PIB genero significativas presiones fiscales. Véase http://www.financa.gov.al/al/
program/strategjia-per-parandalimin-dhe-shlyerjen-e-detyrimeve-te-prapambetura-dhe-plani-i-veprimit

12 Notas técnicas y manuales 14/01 | 2014



y la identificacion de cuentas cuyos pagos se hallen en atraso deberian ser parte integral del
informe fiscal mensual regular y figurar en los estados financieros anuales, como en el caso
de Grecia y Portugal’.

» Reforzar el control de compromisos. El control de compromisos forma parte del sistema
de control interno, que deberia impedir a las entidades publicas iniciar gastos sin contar con
un presupuesto y efectivo. En los paises con SIGF integrado, quiza sea posible efectivizar el
control de compromisos a través de la generacion centralizada de un ntimero de autoriza-
cion de compromisos, que los proveedores reciben al firmar un contrato. En algunos paises,
como Brasil (recuadro 3), el ntimero de compromiso se genera antes, durante la licitacion, de
modo que los proveedores potenciales tienen la certeza de participar en una licitacion que ya
cuenta con fondos presupuestarios®. En los paises donde no hay un SIGF en funcionamiento,
se deberian elaborar y llevar libros mayores manuales para dejar asentados los presupuestos,
compromisos y gastos aprobados, e instituir un marco de informacion regular.

* Mejorar la administracion de la caja y de la deuda. Unas proyecciones de caja fiables
deberian asegurar que existe liquidez disponible para cumplir con las obligaciones de pago
que vayan surgiendo. Para conseguir una administracion de efectivo eficaz, el Tesoro debe
formular con exactitud y puntualidad estimaciones a corto plazo de las entradas y salidas
de efectivo. Las entidades de gasto deben tener la obligacion de preparar planes financieros,
tanto un calendario de compromisos como de salidas de efectivo probables. A su vez, el
ministerio de Hacienda debe atender las necesidades de efectivo de las entidades de gasto
operando una cuenta tnica de tesoreria con reservas de efectivo adecuadas para afrontar los
pagos que vayan surgiendo. En los paises en que las entidades de gasto no estan equipadas
para elaborar planes sobre el uso de efectivo, el Tesoro quiza tenga que centralizar los pagos
y preparar un plan sobre uso de efectivo basado en los datos sobre liquidacion y la fecha de
vencimiento de los pagos. En los paises con mercados de dinero internos liquidos, los go-
biernos pueden emitir letras de tesorerfa a corto plazo para hacer frente a la escasez pasajera
de liquidez creada por el desfase entre las fechas de los ingresos y los pagos®.

* Afianzar la supervision de los gobiernos subnacionales y las empresas estatales.
Ademas de los retrasos del gobierno central, se han detectado problemas significativos a
nivel subnacional y de las empresas estatales de muchos paises en crisis. Los gobiernos
centrales a menudo tienen un pasivo contingente implicito por la deuda de los gobiernos
subnacionales y las empresas estatales. Por consiguiente, los marcos juridicos de los
gobiernos subnacionales y los marcos de gobernanza de las corporaciones publicas de-
berfan exigir el pago puntual de las facturas y la observacion y declaracion regulares de

estos pasivos. Los gobiernos con una capacidad informativa mas desarrollada deberian

7 Veéanse el informe de Grecia (2013), “Payment of Arrears Monthly Bulletin”, http:/www.minfin.gt/portal/en/resource/
contentObject/content Types/genericContentResourceObject,fileResourceObject,arrayOfFileResource TypeObject/topic-
Names/budgetExecutionBulletin/resourceRepresentation Template/contentObjectListAlternative Template#fragment-2, y
el de Portugal (2013), http://www.dgo.pt/execucaoorcamental/Paginas/LeiCompromissosPagamentosEmAtraso.aspx

8 Los controles de compromisos se examinan més a fondo en Radev y Khemani (2009).

9 Para mas detalles sobre la administracion de efectivo, véanse Lienert (2009) y Gardner y Olden (2013).
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Recuadro 3. Brasil: Estrategia exhaustiva para evitar la acumulacién
de atrasos en el pago de gastos

Brasil implementé un conjunto de medidas para impedir la acumulacién de atrasos en los
pagos como resultado de la crisis fiscal de la década de 1990. Estas incluyen reformas
juridicas, institucionales y operacionales:

Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF): La LRF estipula que las transferencias presupuestarias
al ejercicio siguiente (restos a pagar) estan autorizadas solo si existe un monto en efectivo
equivalente en la cuenta Unica de tesoreria (CUT) al cierre del gjercicio. En los anos electorales,
estéa prohibido comprometer gasto que no se pague mientras el gobierno esté en funciones;
no esta permitido asumir ningdin compromiso en los seis meses previos a las elecciones ni
cuando no existen recursos financieros en la CUT al final del mandato.

Reglas fiscales: Todo gasto impagado se considera pasivo y forma parte de la deuda bruta
del gobierno general. La LRF estipula que los ingresos netos ordinarios relacionados con la
deuda bruta no pueden ser superiores al 200% en el caso de los estados, y al 120% en el
caso de las municipalidades.

Sistema integrado de administracion financiera (Siafi): Estos sistemas se implementaron
en el gobierno central y en los gobiernos de los estados para controlar todas las etapas del
gasto (dotacion presupuestaria, compromiso, liquidacion y pago).

CUT: La CUT se cre6 al mismo tiempo que el Siafi. Todos los ingresos tributarios y no
tributarios se canalizan electronicamente a través del sistema bancario, y se depositan en el
banco central.

Control de compromisos: Para pagar cualquier cuenta, es obligatorio registrar las etapas de
compromiso, liquidaciéon y pago en el Siafi; de lo contrario, los pagos no se procesan.

Adquisicion: La adquisicion implica la implementacion de un proceso de licitacion
transparente durante el cual se debe identificar el nimero de compromiso generado por el
Siafi. Este proceso garantiza a los proveedores que hay presupuesto reservado para financiar
el gasto en cuestion.

Pago de intereses: Cada contrato de suministro de bienes y servicios impone una sancion
financiera al gobierno si efectla el pago mas de 30 dias después de la fecha de vencimiento.

Control: La institucion suprema de auditoria (Tribunal de Contas da Uni&o) esta facultada
para rescindir cualquier contrato considerado potencialmente perjudicial y puede multar a los
funcionarios que cometieron irregularidades.

Declaracién de pagos atrasados: Los informes fiscales exhaustivos publicados
mensualmente proporcionan informacion sobre compromisos, liquidacion y pago de cada
entidad presupuestaria y por partida presupuestaria. El pasivo global se publica por separado,
pero no asi el valor de los pagos atrasados.

Fuente: Gobierno de Brasil 1986, 2000.
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apuntar a la declaracion consolidada de informacion fiscal sobre el gobierno general o el
sector publico en su totalidad!®.

¢ Implementar otras soluciones tecnologicas. Muchos paises, sobre todo de Africa subsa-
hariana, han aprovechado los avances en materia de informacion, comunicaciones y tecno-
logia para controlar gastos que histéricamente contribuyeron a la acumulacion de atrasos.
Estas medidas incluyen teléfonos moviles o tarjetas telefonicas de prepago, medidores para
servicios publicos y tarjetas prepago para comprar combustibles y ciertos suministros.
Entre otras medidas, cabe mencionar la centralizacion de la adquisicion de bienes y servi-
cios comunes para aumentar el poder del gobierno para negociar mejores precios, y la au-
torizacion a empresas de servicios publicos (por ejemplo, electricidad, teléfonos y gas) para
que puedan suspender el servicio a las entidades publicas que no pagan las cuentas.

* Modernizar los sistemas de informacion de gestion financiera publica. Un SIGF mo-
derno debe poder controlar las principales etapas de ejecucion del presupuesto. Deberia
incluir informacion sobre el presupuesto original, el presupuesto complementario, los
compromisos (incluidos los compromisos plurianuales), las liquidaciones, los pagos, las

fechas de pago y los pagos atrasados (véase el recuadro 4).

Las estrategias frente a los atrasos deberian estar adaptadas a las circunstancias particulares
del pais'!. El apéndice 1 presenta reformas prioritarias que los paises podrian implementar, y el
apéndice 2, una muestra de las principales causas de atraso en una variedad de paises con pro-

gramas respaldados por el FMI y de medidas adoptadas para resolver el problema.

VL. Regularizacién de los atrasos en el pago de gastos

Una vez que el pais ha identificado las causas y diseniado medidas para afrontar la acumulacion
de atrasos, necesita formular una estrategia para eliminar el saldo pendiente. Esta estrategia
deberfa comunicar a los interesados el plan del gobierno, el calendario y los criterios para la li-
quidacion de los atrasos, minimizando toda posibilidad de aparente favoritismo y corrupcion en
la seleccion de los acreedores que recibiran pagos. Los siguientes factores clave deberian guiar la

estrategia para subsanar los atrasos:

* Exhaustividad. La estrategia para subsanar los atrasos deberia aplicarse a todos los pagos
pendientes en los que incurrieron todas las partes del sector publico, ya sea el gobierno
central, los gobiernos subnacionales o las empresas estatales.

e Transparencia. La regularizacion de atrasos deberia ceiirse a un calendario publico, y los
criterios sobre prioridades deberian anunciarse y seguirse de manera transparente.

e Credibilidad. Para demostrar vocacion de atacar el problema de raiz, la estrategia deberia
incluir medidas para evitar la acumulacion de nuevos atrasos, y se deberia sancionar de-

bidamente a los ministerios u organismos que no implementen estas medidas.

10 Véase en el Manual de estadisticas de finanzas publicas, FMI (2001) la definicién de los sectores gobierno central,
gobierno general y sector publico.

11 Para mas detalles, véanse, por ejemplo, los programas financiados por el FMI para Angola (2010), Burkina Faso
(2007), Gambia (2002 y 2007), Ghana (2003 y 2009), Grecia (2010), Portugal (2011), Reptiblica Dominicana (2003 y
2005), Sierra Leona (2001), Togo (2008) y Uganda (2002), https://www.imf.org/external/country/index. htm.
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Recuadro 4. El enfoque de Senegal para regularizar y evitar los atrasos
en el pago de gastos

Las facturas impagadas habian sido un problema para el gobierno senegalés durante varios
anos, y llegaron a un punto critico en octubre de 2008, cuando alcanzaron €l 7% del PIB. Esta
morosidad fue en parte consecuencia de dificultades con el flujo de efectivo, causadas por
aumentos de los subsidios para alimentos y energia, una gestion presupuestaria deficiente y una
disminucién de la liquidez en la Unién Econémica y Monetaria del Africa Occidental (UEMAO). El
gobierno reconocio la necesidad de implementar medidas para solucionar el problema.

Al comienzo, el gobierno designd auditores externos para verificar los pagos pendientes. Las
reclamaciones validas se programaron para reembolso a través del proceso presupuestario, y
las invalidas, se rechazaron. Ademas, el gobierno adoptd las siguientes medidas:

Declaracién de informacion fiscal. Se hicieron reformas para mejorar el formato y la
transparencia de los informes presupuestarios, incluida la presentacion de datos efectivos
sobre el gasto de los ejercicios previo y en curso, y la incorporacion a la ley de presupuesto
anual de un anexo con datos sobre la ejecucion y proyeccion del presupuesto de todos los
organismos que reciben fondos del presupuesto por mas de CFAF 5 millones.

Sistemas de gestion financiera. El sistema de vigilancia de la gjecucion del presupuesto
(SIGFIP) fue reconfigurado para mejorar la eficiencia, realzar la fiabilidad de los datos en tiempo
real y ampliar la cobertura para poder monitorear cada etapa de la ejecucion del presupuesto.
Se crearon interfaces con el software contable, que se puso a disposicion de todas las
unidades contables.

Sanciones. Los administradores que crearon ilegalmente un pasivo para el gobierno
comprometiendo a sabiendas gastos superiores a las asignaciones presupuestarias
autorizadas fueron llevados ante la camara disciplinaria financiera del tribunal de auditoria y
sujetos a sancion.

Estrategia de regularizacién. Para fines de marzo de 2009, el nivel de morosidad se habia
reducido a 1% del PIB mediante la fijacion de nuevas prioridades en materia de gasto en
inversion, movilizacion de recursos de los mercados financieros de la UEMAQO y respaldo de
donantes, sumados a sistemas de gestion financiera publica prudentes y rigurosos.

Fuente: FMI, Senegal: segundo y tercer examen del Instrumento de Apoyo a la Politica Econémica, enero de 2009 y julio de
2009 (véase http://www.imf.org/external/country/SEN/index.htm).

® Realismo. El presupuesto anual del gobierno y sus proyecciones fiscales a mediano plazo de-
berian tener en cuenta debidamente el costo en efectivo de la regularizacion de los atrasos.
o Verificacion. Se deberian verificar los atrasos para hacer lugar tinicamente a las reclama-

ciones validas.

Una estrategia para subsanar atrasos exhaustiva, transparente y fiable generalmente sigue
cinco pasos: evaluacion, verificacion, clasificacion, fijacion de prioridades y liquidacion. Esta
seccion describe las medidas concretas incluidas en cada paso. Los recuadros 37 ilustran como

elaboraron y aplicaron estas estrategias distintos paises.
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Recuadro 5. Portugal: Estrategia para regularizar y evitar los atrasos
en los pagos

A comienzos de 2011, Portugal definié una estrategia de dos etapas para regularizar atrasos
acumulados por mas de 5.300 millones de euros (3,1% del PIB) que comprendia: i) la
implementacion de un nuevo sistema de control de los compromisos de gasto para frenar la
acumulacion de atrasos, Y i) un plan exhaustivo para liquidar los saldos en atraso con el correr
del tiempo. Tras la implementacion de la estrategia, en diciembre de 2013, el nivel de atraso
era de 1.900 millones de euros (1,1% del PIB).

Marco juridico y censo de atrasos. El gobierno sanciond legislacion que: 1) especificaba
que los pagos estan en atraso cuando han transcurrido mas de 90 dias desde el vencimiento;
2) exigia la preparacion de un informe anual con las facturas impagadas y clasificaba los
atrasos de acuerdo con su tipologia, y 3) establecia reglas generales y especificas para la
definicion de los atrasos y el proceso de regularizacion.

Declaracién de atrasos. En junio de 2011 se inicié un censo mensual que cubre todas las
entidades del gobierno general. Los tres ambitos que concentran mas del 96% del total de
atrasos son el sector de la salud, las administraciones locales y la administracion regional de
Madeira.

Transparencia. Considerada como un elemento fundamental de la estrategia, toda la
informacion sobre los atrasos se publicd en la pagina web del ministerio de Hacienda y se
actualiza todos los meses.

Control de compromisos. Antes de la regularizacion de los atrasos, el gobierno aprobdé una
ley que permitia nuevos compromisos Unicamente si los recursos financieros apropiados se
encontraban disponibles e introducidos en un sistema auxiliar. Para poner en practica esta
regla, por cada nuevo contrato con proveedores se asigna un nimero de Compromiso que
vincula un recurso presupuestario y financiero a ese gasto.

Estrategia de regularizacion. Cuatro reglas generales fijaron las prioridades de la regularizacion
de atrasos: 1) la antigliedad de los pagos atrasados (las mas antiguas se pagaron primero);

2) la acumulacion de costos adicionales vinculados a los intereses por atrasos (se dio prioridad
a los mas costosos); 3) el riesgo de litigios judiciales que podrian tener un impacto financiero
adicional, y 4) el impacto socioeconémico vinculado a los atrasos en el pago, como el riesgo
de quiebra de los proveedores. Siguiendo estas reglas, cada entidad tuvo que preparar un plan
de regularizacion de pagos que definia como y cuando se remediaria el atraso.

Fuente: Gobierno de Portugal (2012).

A. Evaluacion de la morosidad

Una evaluacion exhaustiva de los atrasos le permitiria al gobierno comprender la magnitud,

composicion y antigtiedad de las facturas impagadas y fijar prioridades para regularizar la situa-

cion. Se debe anunciar un calendario para la evaluacion y comunicar una definicion clara de los

requisitos informativos a todas las instituciones competentes. Se debe fijar una fecha limite para

la inclusion de nuevos atrasos a fin de alentar una declaracién oportuna y evitar que se generen
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reclamaciones fraudulentas!?. Ni siquiera los SIGF que funcionan de forma plena abarcan la to-
talidad del gobierno general ni del sector publico, asi que la evaluacion del atraso requerira una

recopilacion de datos suplementaria.

Se deberia crear una base de datos con todas las reclamaciones aparentes e instituir un marco
de declaracion periodica. La base de datos deberia contener suficiente informacién como para
poder definir y clasificar los atrasos segtin las categorias delineadas en la seccion VI.C. Este
marco deberia incluir todas las entidades que han generado atrasos, ya sea dentro del gobierno
central, los gobiernos subnacionales o las empresas estatales. Si el gobierno central no es directa-
mente responsable de regularizar los atrasos a nivel de los gobiernos subnacionales, el gobierno
central deberia poder definir las normas que se deben cumplir y cerciorarse de que se siguen las
reglas. Se deberfan anunciar y aplicar sanciones por la falta de declaracion o la declaracion frau-

dulenta e incompleta de los atrasos.

Usando la informacion de la base de datos, se deberia realizar un analisis de los tipos de
atrasos, su antigiiedad y las entidades de gasto que generan los atrasos. Esto ayudara a identi-
ficar las causas fundamentales y las medidas correctivas especificas necesarias. Por ejemplo, si
los pagos por servicios publicos estan atrasados, se podria estudiar la posibilidad de pagarlos
por adelantado o ejercer un control mas estricto de las transferencias presupuestarias de fondos
por partidas presupuestarias dedicadas a los servicios publicos. El examen también ayudara a

evaluar si el problema se limita a sucesos pasados o si persiste.

B. Verificacion de atrasos

Una vez recopilados los datos sobre el saldo de pagos pendientes, se los debe verificar para
asegurarse de que sean reclamaciones genuinas y evitar el pago de reclamaciones fraudulentas.
Esta actividad puede estar a cargo de la institucion suprema de auditoria, una funcion de ins-
peccion o auditorfa interna dentro del ministerio de Hacienda, o auditores privados, segin los
mecanismos juridicos e institucionales y la capacidad disponible. El auditor externo debe recibir

todos los informes y la informacion del caso. Este proceso debe incluir los siguientes pasos:

Paso 1. Recopilacion de las facturas impagadas: La responsabilidad inicial de presentar la
documentacion necesaria deberia recaer en el principal encargado de las finanzas de la entidad.
La responsabilidad de probar la validez de las reclamaciones sin la documentacion debida de-
beria recaer en el reclamante. Solo se deberian aceptar originales, no fotocopias, para evitar re-

clamaciones fraudulentas.

Paso 2. Verificacion de las reclamaciones: Los pagos atrasados deben estar sujetos a verifi-

caciones de su existencia, valor y antigiiedad. La verificacion debe seguir las siguientes pautas:

12 En muchos paises, el gobierno puede no tener autoridad para imponer sanciones por no declarar puntualmente;
es posible que el gobierno central tenga solamente el mandato juridico y el poder politico para recopilar datos relativos
al presupuesto, y posiblemente algunos fondos extrapresupuestarios. Esa limitacion de potestades debe tenerse en
cuenta al examinar el marco juridico de la GFP.
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La validez juridica de la cuenta por pagar debe verificarse cerciorandose de que la tran-
saccion fue debidamente autorizada por un funcionario competente de acuerdo con leyes,
reglas y regulaciones autorizadas en materia de adquisicion y financiamiento publico, y
respetando las autorizaciones presupuestarias. En caso contrario, se deberian aplicar las
sanciones debidas a los funcionarios, y se debe hacer una evaluacion juridica para deter-
minar si la reclamacion es valida.

Se debe verificar que los bienes fueron suministrados y los servicios fueron prestados, y
que fueron aceptados por un funcionario competente. En caso de dudas o de transacciones
de alta cuantia, se debe reconfirmar la entrega solicitando informacion al proveedor. En el
caso de bienes y servicios, se pueden solicitar registros financieros al proveedor para veri-
ficar que el monto se contabilizo como cuenta por cobrar. En caso de atraso en el pago de
salarios, se deben verificar las nominas para asegurarse de que los beneficiarios se encon-
traban empleados. En transacciones mas complejas, sobre todo las vinculadas a grandes
proyectos de construccion u otros proyectos de inversion, se deben exigir comprobantes de
adelanto o de finalizacion expedidos por expertos.

Se deben verificar las facturas y la documentacion comprobatoria para determinar el valor
del monto adeudado. Las facturas deben contener la siguiente informacion como minimo:
monto, proveedor, referencia al contrato o la orden de compra firmada por los funciona-
rios competentes y documentos que confirmen la entrega de los bienes o servicios, como
registros de existencias de la entidad adquiriente. En caso de dudas, se debe cotejar la in-
formacion con los estados financieros de los proveedores.

Se debe verificar la antigtiedad de la cuenta por pagar cotejandola con la factura y otra
documentacion comprobatoria. En casos dudosos, se debe obtener una confirmacion del
proveedor.

El ministerio de Hacienda, teniendo debidamente en cuenta el marco juridico con respecto
a la divulgacion de informacion sobre los contribuyentes, deberia verificar ante la entidad
recaudadora que los proveedores son contribuyentes inscritos y determinar si estan al co-

rriente en los pagos de impuestos.

Paso 3. Categorizacion de las reclamaciones: Sobre la base del analisis de la validez, cada
reclamacion deberia clasificarse como valida, dudosa o rechazada. Las reclamaciones validas
son las que van acompariadas de documentacion adecuada que permite reconocer un pasivo
del gobierno. Las reclamaciones dudosas son las que estan acompanadas de documentacion in-
completa. Las reclamaciones rechazadas son las que no fueron acompanadas de documentacion

legitima.

Paso 4. Apelacion de los reclamantes: Se puede invitar a los tenedores de reclamaciones du-
dosas a presentar documentacion adicional para respaldar sus derechos o someter las reclama-
ciones a arbitrio. Esas reclamaciones pueden ser producto de colusion con funcionarios publicos
o deficiencias de los registros. La carga de la prueba de validez debe recaer en los reclamantes, y

el gobierno puede decidir resolver cada caso por separado, siguiendo las recomendaciones del
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Recuadro 6. Liberia: Estrategia para regularizar y evitar nuevos atrasos
en el pago de gastos

Liberia emergié de la guerra civil con atrasos internos a funcionarios publicos, proveedores e
instituciones financieras nacionales estimados en US$914 millones (150% del PIB) en 2006.

La responsabilidad de la regularizacion de los atrasos recayé en un subministro de Hacienda,
que cred un mecanismo de enlace entre la unidad de gestion de deuda encargada de llevar

la cuenta de las reclamaciones verificadas, el servicio juridico del ministerio de Hacienda y el
ministerio de Justicia (que brindaria asesoramiento sobre la validez de las reclamaciones). En
presupuestos posteriores se fijaron asignaciones presupuestarias para saldar las reclamaciones.

Verificacion. Tras una verificacion exhaustiva con la asistencia del auditor general, las
reclamaciones se clasificaron en tres categorias: validas, dudosas y rechazadas. Se invit6 a los
tenedores de reclamaciones dudosas a presentar documentacion adicional. Se determiné que
las reclamaciones validas ascendian a US$304 millones (50% del PIB).

Control de compromisos. Se instituyd un riguroso control manual centralizado de
compromisos para evitar la acumulacion de nuevos atrasos.

Estrategia de regularizacion. El gobierno elabord una exhaustiva estrategia de resolucion de
pagos atrasados internos. Las reclamaciones validas se descontaron a una tasa convenida;
se hicieron acuerdos con las instituciones financieras para saldar las reclamaciones en un
plazo de 30 afos, a partir de 2007/08, incrementando los cargos por el servicio de la deuda
después de un periodo de gracia de cuatro afios para el reembolso del capital.

Un estudio PEFA de 2012 indica que el saldo de morosidad habia caido a US$49 millones
(4,2% del PIB) para fines de 2011.

Fuente: Gobierno de Liberia, estrategia de resolucion de la deuda interna (2008), y evaluacion PEFA de Liberia (2012).

auditor externo o del arbitro independiente. Los reclamantes deben tener derecho a apelar la de-

cision del auditor externo o del arbitro independiente a través del sistema judicial.

Paso 5. Rechazo de las reclamaciones invalidas: El gobierno debe notificar formalmente
los rechazos a los reclamantes, exponiendo las razones. Es esencial que el gobierno conserve re-
gistros completos de las decisiones para defenderse de medidas judiciales futuras. El recuadro 6

esboza el enfoque que utilizo Liberia para la verificacion y regularizacion de los atrasos.

C. Clasificacion de los atrasos

Una vez recopilados y verificados, los datos sobre los atrasos deben analizarse y clasificarse a
efectos de la regularizacion de los atrasos. El ministerio de Hacienda debe crear y mantener una
base de datos central sobre los pagos pendientes validos. Esa puede ser una tarea que consuma
mucho tiempo y recursos y requiera personal con dedicacion exclusiva. Una solucién practica

serfa comenzar centrandose en las reclamaciones de elevada cuantia y expandir gradualmente el
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alcance de la base de datos. El calculo de las prestaciones sociales que se hallen en atraso debe
estar a cargo del ministerio u organismo de seguridad social, que debe remitirlo al ministerio de
Hacienda. El ministerio encargado de los gobiernos locales debe compilar los datos sobre mo-
rosidad a nivel de los gobiernos subnacionales. Para permitir una categorizacion adecuada, se

deben reunir los siguientes datos sobre cada reclamacion pendiente:

* Antigiedad: La base de datos debe captar la fecha de vencimiento original de cada factura,
y el atraso debe clasificarse de acuerdo con el lapso transcurrido: 1-3 meses, 3—6 meses,
6-12 meses y mas de 12 meses. Los pagos atrasados mas prolongados deben clasificarse
segun el ejercicio en que se las incurrio. Si la fecha de vencimiento no figura en la factura,
la fecha de la factura puede utilizarse en su lugar.

e Deudor: La base de datos debe reflejar la entidad publica que asumio la obligacion, clasifi-
cada por grupo institucional (gobierno central, gobierno subnacional, dependencia, fondo
extrapresupuestario o empresa estatal).

* Acreedor: En la base de datos debe constar el nombre del acreedor clasificado por tipo:
empleados, particulares, empresas privadas, instituciones financieras, gobierno central,
gobierno subnacional, fondos extrapresupuestarios o empresa estatal. La distincion clara
entre obligaciones extragubernamentales e intragubernamentales facilitara la rapida regula-
rizacion administrativa de estas tltimas.

e Categoria economica: La base de datos deberia clasificar los pagos atrasados segtn la
categoria economica del MEFP 2001, a saber, remuneracion de empleados, adquisicion de
bienes y servicios, transferencias, adquisicion de activos no financieros y adquisicion de
activos financieros.

* Moneda: La base de datos deberia reflejar la moneda de denominacion original de modo
que los gestores de caja puedan asegurarse de que hay suficientes divisas para atender los
atrasos de pagos externos.

* Condiciones contractuales: La base de datos deberia reflejar toda informacion contractual
relevante; por ejemplo, si el saldo pendiente genera intereses y/o sanciones por impago.

e Situacion de pago: La base de datos debe captar el monto total de la factura, los montos
ya saldados, el monto pendiente y toda reprogramacion, descuento o factoraje de la obliga-
cioén impagada.

e Riesgo de impago: La base de datos deberia incluir una evaluacion del riesgo de nuevos
atrasos de pago. Por ejemplo, si los funcionarios publicos no reciben pagos, existe la po-
sibilidad de huelgas; si no recibe pagos un contratista de un gran proyecto de infraestruc-
tura, es posible que el proyecto no finalice o que quede suspendido durante muchos afos.

Otros factores de riesgo incluirian litigios y posibles impactos socioeconémicos.

Una vez establecida la base de datos, el ministerio de Hacienda deberia mantenerla actuali-
zada y mostrar tanto la regularizacion de los pagos atrasados como todo aumento subsiguiente
de los mismos. Los saldos de todas las cuentas por pagar (véase la definicion en el recuadro 1)

deben clasificarse como pasivos, indicando si son internos o externos, e incluirse en el indicador
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de deuda bruta del gobierno!>. Los pagos atrasados deben incluirse como partida informativa en

el balance del gobierno.

D. Fijacién de prioridades para regularizar los atrasos

Una vez creada una base de datos con las reclamaciones validas, se debe fijar un conjunto de
criterios para determinar el orden de liquidacion. El orden de la regularizacion de los atrasos
debe basarse en criterios transparentes; segin la naturaleza del pago atrasado, se podrian incluir

los siguientes:

e Impacto socioeconomico: Los pagos atrasados ante sectores economicamente sensibles o
vulnerables, como los salarios de los trabajadores con bajos ingresos, pensiones y presta-
ciones sociales, deberian recibir prioridad.

* Antigiedad: Las obligaciones mas viejas tienen prioridad ante las mas nuevas.

* Costo: Los pagos atrasados que generen intereses y recargos deberian tener prioridad.

* Riesgo: Los pagos atrasados que puedan provocar acciones legales, interrupcion de ser-
vicios esenciales o escaladas de los costos de los futuros suministros al gobierno deberian
recibir prioridad.

e Moneda: El pago de toda deuda denominada en moneda extranjera deberia recibir prio-
ridad si la devaluacion de la moneda nacional supera la inflacion nacional.

e Acreedor: El gobierno deberia priorizar la regularizacion de deudas intergubernamentales, lo

cual puede lograrse administrativamente mediante el presupuesto anual a un costo minimo.

E. Liquidacion de los atrasos

Una vez que los criterios para fijar el orden de regularizacion de los atrasos se han establecido
y publicado, el pago o la liquidaciéon de las obligaciones pueden comenzar. Un grupo técnico
debera supervisar la liquidacion de los atrasos para garantizar la aplicacion coherente de los
principios de la estrategia. Algunos paises que se enfrentan al reto de despejar un importante
nivel de atrasos han constituido un comité encargado del tema en el ministerio de Hacienda.
Este comité debe asegurarse de que los pagos se realicen de acuerdo con los criterios acor-
dados. Debe incluir representantes de los departamentos competentes, recibir los informes de
las unidades de gasto y preparar informes periodicos (por ejemplo, trimestrales) al ministro
de Hacienda y al gabinete sobre el desempenio de las entidades en cuanto al pago de los
atrasos. Los informes deben senalar qué unidades de gasto no son declarantes y recomendar
medidas correctivas. Los miembros de un comité de este tipo pueden incluir el departamento
de presupuesto para asegurar la adecuada dotacion presupuestaria total, el Tesoro para asegurar
la disponibilidad de efectivo para pagos y presentacion de informes, la funcion de inspeccion

o auditoria interna del ministerio de Hacienda para garantizar la aplicaciéon de los procedi-
mientos adecuados, y posiblemente la institucion suprema de auditoria en calidad de obser-

vador para garantizar la integridad del proceso.

13 Segun el MEFP 2001 y otros sistemas de estadisticas macroeconomicas. Para los paises europeos, los atrasos no se
incluyen en el indicador de deuda de Maastricht (pero si en gastos y déficits).
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El presupuesto anual y, de haberlo, el marco presupuestario a mediano plazo (MPMP) debe-
rian disponer explicitamente la regularizacion de los atrasos. Estas medidas pueden incluir la
gestion y el control centralizados de la partida presupuestaria para la regularizacion de pagos
atrasados a fin de evitar que estos se reciclen (es decir, saldar atrasos viejos al mismo tiempo que
se suman otros nuevos). Todo pago hecho con fondos de este presupuesto centralizado debe
estar respaldado por una lista de acreedores verificados, en linea con las prioridades de la estra-
tegia de reintegro!®. Se debe exigir a las entidades que suministren esta informacion al minis-
terio de Hacienda para la preparacion del presupuesto, el marco a mediano plazo, el monitoreo
del desempetio y la publicacion del presupuesto, asi como el cotejamiento contra la base de
datos en el momento de pago. Si el pago es central, el monto de la dotacion presupuestaria cen-
tral debe transferirse a aquellas partidas presupuestarias con atrasos que han sido cancelados y
clasificados segtin el MEFP 2001. Los paises sin un MPMP deben mantener controles separados
porque el presupuesto muestra solo el monto de los atrasos que se regularizaran en el ejercicio
presupuestario. El ministerio de Hacienda debe mantener un control separado del saldo en
atraso restante para asegurarse de que haya dotaciones suficientes en cada presupuesto anual

siguiente hasta que se hayan saldado todos los atrasos.

Lograr que los pagos se realicen de acuerdo con la estrategia y el calendario convenidos puede
ser dificil, especialmente si la responsabilidad de pago esta descentralizada. La declaracion de
los pagos realizados con la partida presupuestaria para atrasos, ademas de los informes fiscales
periodicos, ayudara a demostrar el compromiso del gobierno con la estrategia para subsanar

atrasos y afianzara la confianza entre los proveedores en la relacion con el gobierno.

En términos generales, los mecanismos de compensacion, como los que compensan la liqui-
dacion de pagos atrasados ante el sector privado con obligaciones impositivas, no son aconseja-
bles, ya que atentan contra la transparencia y la rendicion de cuentas, y engendran riesgo moral.
Todos los pagos e ingresos deben contabilizarse en valores brutos. Cualquier compensacion de
las obligaciones tributarias puede ir en contra del cumplimiento y fomentar la futura acumula-
cion de atrasos tributarios. Para evitar problemas de liquidez del flujo de efectivo, el gobierno
podria coordinar los pagos a los proveedores para hacerlos simultaneos al pago de sus obliga-

ciones impositivas, especialmente en el caso de grandes sumas pendientes.

Si existe espacio fiscal y el nivel de morosidad es bajo, la opcion ideal es saldar los atrasos en
efectivo, ya sea con los ingresos corrientes o asumiendo deuda publica. De esa manera, los go-
biernos no incurren en sanciones financieras ni intereses y los proveedores pueden recomponer

el capital de trabajo.

El nivel de morosidad podria subsanarse de inmediato mediante endeudamiento en los

mercados internos o externos. El producto de las operaciones de deuda podria destinarse a

14 La opcion de centralizar el control y la liquidacion de atrasos en el ministerio de Hacienda es la estrategia mas
usada. Sin embargo, se puede usar una opcion descentralizada si el SIGF esta bien desarrollado y los controles internos
son de buena calidad.
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la reduccion del nivel de atrasos. Esta opcion incrementaria el saldo de deuda publica pero no
harfa disminuir el patrimonio neto, dado que el gobierno estaria reconociendo explicitamente
un pasivo que existia como obligacion de pago implicita. Pero esta opcion quiza no sea factible
debido a restricciones especificas de cada pais, tales como un tope a la deuda publica bruta, el

pequenio tamano del mercado o el costo elevado de la emision de deuda soberana.

Si no hay suficiente liquidez disponible de inmediato, los gobiernos podrian negociar un
calendario de pagos con los acreedores de acuerdo con un calendario definido de antemano
y una tasa de interés convenida. Esta opcion puede ser mas viable si el nivel de morosidad es
elevado y las condiciones imperantes en el mercado no son propicias para colocar voltmenes
sustanciales de deuda nueva, o si hacerlo pondria en peligro otros objetivos macroeconémicos
a corto plazo del gobierno. Sin embargo, podria crear un problema de liquidez para algunos
acreedores que quiza no puedan esperar un pago en tramos. Como parte de estas negocia-
ciones, los gobiernos pueden aceptar un descuento, a menudo conocido como una quita.
Sin embargo, esta solucion deberia usarse con cautela porque puede tener el efecto de incre-
mentar los costos para el gobierno, si los proveedores inflan los precios anticipandose a un

descuento esperado.

La titulizacion de los atrasos, transformandolos directamente en deuda publica, deberia con-
siderarse unicamente en ultima instancia'®. La variedad de opciones de titulizacion incluyen
emitir pagarés (que pueden descontar los bancos comerciales y que no puede recomprar el
banco central, ya que ello conduciria a una monetizacion del déficit), letras del tesoro nego-
ciables o bonos directamente a los acreedores. Este enfoque tiene la ventaja de permitirle al
gobierno seleccionar la estructura de vencimiento de la deuda y el perfil de reembolso mas
adecuados a las necesidades de financiamiento. También les da a los acreedores la oportunidad
de incrementar la liquidez vendiendo los titulos en el mercado secundario, posiblemente con
descuento. Sin embargo, la titulizacion directa de los atrasos también tiene una serie de desven-
tajas. Primero, la experiencia de muchos paises lleva a pensar que la titulizacion de las facturas
impagadas crea fuertes incentivos de riesgo moral para que los administradores financieros del
gobierno contintien comprometiendo recursos superiores a las asignaciones presupuestarias
disponibles, en la expectativa de que terminaran siendo titulizados y pagados centralmente. Se-
gundo, los instrumentos titulizados casi siempre se venden con un descuento considerable que
reduce el capital de trabajo a disposicion del proveedor original, en comparacion con el pago en
efectivol®. Tercero, la titulizacion del saldo de atrasos pendiente le impide al gobierno establecer
la prioridad de pago de los atrasos mas urgentes ya que los titulos se emiten a todos los acree-

dores en igualdad de condiciones.

151 a titulizacién se analiza mas a fondo en Ramos (1998).

16 El descuento de una letra del Tesoro usada para este propésito debe ser solo de los intereses. El descuento de un
pagaré puede incluir un importante elemento de prima por riesgo vinculado a la probabilidad de que el gobierno ter-
mine haciendo o no el pago a quien descuente o compre el titulo.
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Recuadro 7. Angola: Estrategia para regularizar y evitar atrasos

En 2003, el gobierno de Angola definid una estrategia para regularizar atrasos acumulados
desde 1992 debido a la guerra civil. En 2013 se adoptaron nuevas medidas para reforzar
el control de los compromisos y establecer una definicion juridica de la morosidad. Los
principales rasgos de la estrategia fueron los siguientes:

Presentacion de las reclamaciones: El gobierno fijé un plazo para que todos los acreedores
presentaran reclamaciones desde 1992 frente a cualquier entidad del gobierno. El gobierno
fij® calendarios y procedimientos concretos para los atrasos en los que se incurrié en tres
periodos: 1992-1997, 1998-2003 y después de 2003.

Validacién: El ministerio de Hacienda contraté una empresa de auditoria independiente para
evaluar cada reclamacion y convalidar su legitimidad.

Negociacion: Tras confirmar la legitimidad de la reclamacion, el gobierno negocié con cada
acreedor y ratificd el monto adeudado convenido.

Pago: El gobierno fijo un calendario de pago uniforme basado en el monto adeudado a cada
acreedor. Parte de la deuda se pag¢ en efectivo, y parte, en titulos del Tesoro.

Control de compromisos y otras reformas: En 2013, el gobierno comenzé a aplicar nuevos
procedimientos, incluido un sistema centralizado de control de compromisos, como parte

de un sistema informatico integrado de gestion financiera. Todos los nuevos proyectos de
inversion deben incluirse en el plan de inversion publica, los contratos deben ir precedidos de
un proceso de licitacion transparente definido por la ley de contratacion publica, y los contratos
de elevada cuantia deben ser aprobados por el tribunal de cuentas antes de la firma. La
legislacion incluye la definicion de atraso como 90 dias y requiere la firma adicional del ministro
de Hacienda para todo contrato superior a US$1,5 millones.

Fuente: Gobierno de Angola (2010 y 2013).

Por ultimo, es necesario identificar y liquidar el saldo de atraso entre el gobierno y las
empresas estatales para evitar problemas de solvencia y rentabilidad de las empresas. Para el
gobierno, se puede hacer un asiento contable que refleje todas las cuentas pendientes, dejando
una sola deuda que puede resolverse mediante una infusion de fondos presupuestarios en la
empresa estatal e incluirse en el MPMP. Si se adeudan pagos reciprocos al gobierno, en forma de

dividendos por ejemplo, se los puede compensar con la inyeccion de efectivo necesaria.
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Apéndice 1. Prioridades de reforma para evitar atrasos

Ambito de reforma

Marco juridico y
regulatorio

Credibilidad y
realismo del
presupuesto

Contabilidad
gubernamental

Declaracion de
informacion fiscal
y transparencia

Medidas inmediatas
(En un afio)

Definir en la legislacion o
regulacion el nimero de dias para
que un pago caiga en atraso.

Exigir controles de gasto basados
en los compromisos y autorizacion
del ministerio de Hacienda antes
de la firma de los contratos de
elevada cuantia.

Aclarar o reforzar las sanciones
para, entre otras cosas, los
compromisos sin dotacion, la
autorizacion y acumulacion de
facturas impagadas.

Analizar las partidas
presupuestarias propensas a 10s
atrasos, y afinar las dotaciones
presupuestarias, usando de ser
posible datos histdricos sobre el
gasto.

Incluir en el presupuesto y en el
marco presupuestario a mediano
plazo una partida separada para
liquidar el saldo de atrasos. Evitar
transferencias administrativas o
reasignaciones de esa partida.

Establecer informes trimestrales
para monitorear el atraso

en el pago de gastos del
gobierno central por sector
(ministerios, entes, fondos
extrapresupuestarios), incluido
un andlisis de antigiiedad (menos
de 30 dias, 30-60 dias, 60-90
dias, mas de 90 dias) de todas las
obligaciones, pagos efectuados
en el periodo y nuevos pasivos.

Ampliar la cobertura de la
declaracion de informacion fiscal,
incluidas todas las entidades de
gasto del gobierno central y las
entidades extrapresupuestarias.

Publicar informes trimestrales con
informacion sobre compromisos,
pagos y atrasos.
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Medidas a corto plazo
(Uno a tres aios)

Establecer una clausula que
le exija al gobierno pagar
intereses una vez pasada la
fecha de vencimiento.

Exigir que las entidades de
gasto y el gobierno en su
conjunto informen sobre
COMPromisos, pasivos,
ingresos, pagos y atrasos.

Asegurar que la ley permita
la supervision fiscal de todo
el sector publico por parte del
ministerio de Hacienda.

Instituir un sistema de costos
con una indicacion de los
costos estandar de los
servicios publicos y de los
costos operativos, tales como
servicios informaticos, viajes,
servicios publicos y costos de
mantenimiento.

Implementar un sistema de
evaluacion de las inversiones
publicas.

Ampliar el informe trimestral
para cubrir los atrasos del
gobierno general.

Ampliar mas la cobertura de
los informes fiscales (en un
principio, semestralmente) al
sector gobierno general.

Publicar en Internet un resumen
de todos los contratos, incluidos
proveedor, valor y producto
esperado.

Aumentar la frecuencia de la
declaracion de informacion
fiscal, haciéndola mensual.

Medidas a mediano plazo

Definir metas fiscales
con clausulas de escape
adecuadas.

Establecer sanciones por el
incumplimiento con metas
fiscales, reglas fiscales o
reglas de ejecucion del
presupuesto.

Establecer un marco fiscal
a mediano plazo que defina
topes de gasto a mediano
plazo obligatorios para cada
organo ejecutor de gasto.

Ampliar la declaracion
trimestral para cubrir los
atrasos del sector publico
no financiero y, en Gltima
instancia, todo el sector
publico.

Elaborar un plan para
la implementacion de
contabilidad en base
devengado.

Ampliar la cobertura de los
informes al sector publico.

Publicar detalles de los
COMPromisos y pagos de
todos los contratos, incluidos
datos de los proveedores y
condiciones no comerciales
de los contratos.



Ambito de reforma

Administracion de
efectivo

Marco institucional

Controles internos

Sistema
informatico de
gestion financiera

Medidas inmediatas
(En un aiio)

Instituir la planificacion de caja
trimestral en las entidades de
gasto para guiar los topes de
gasto. Permitir gastos fuera
del plan sobre uso de caja
(Unicamente en determinadas
circunstancias.

Definir las funciones y
responsabilidades del ministerio
de Hacienda: Permitir que el
ministerio de Hacienda realice una
supervision del gasto de todas las
entidades del gobierno central,
incluidos entes auténomos y
extrapresupuestarios, gobiernos
subnacionales y empresas
estatales.

Organizar la participacion de la
auditoria externa: Solicitar que
haga auditorias de ministerios con
atrasos significativos, y verificar
que los informes sobre pasivos
estén completos, incluida la
antigiiedad de las cuentas por
pagar

Establecer la obligacion de incluir
los nimeros de compromiso
generados por el SIGF en todos
los contratos.

Conciliar los pagos realizados por
las entidades de gasto con las
facturas por servicios publicos
para evitar la acumulacion de
facturas impagadas.

Establecer controles de
compromisos anuales y
plurianuales para contratos de
elevada cuantia.

Introducir tarjetas prepago

para servicios de electricidad y
telefonia, y permitir la suspension
de los servicios en caso de
impago.

Establecer un sistema de control
de compromisos; identificar

los compromisos a través de
ndmeros Unicos para las 6rdenes
de compra generados por el SIGF
y prohibir la firma de contratos sin
ndimeros de compromiso.

Medidas a corto plazo
(Uno a tres afos)

Extender la cobertura del plan
de caja a un plan mavil de un
ano y aumentar paulatinamente
Su exactitud mediante un
analisis de tendencias.
Implementar/extender la
cobertura de la CUT.

Incluir el pago puntual a
acreedores en el marco de
gobernabilidad empresarial de
las empresas estatales.

Organizar la participacion

de la auditoria interna: Crear
unidades de auditoria interna
en los ministerios con problema
de atrasos conocidos; asegurar
que el atraso y el control de
compromisos estén incluidos
en los planes de trabajo de la
auditorfa interna.

Asegurar que los bienes

y Servicios se presten de
acuerdo con las condiciones
contractuales y que los pagos
sean correctos y puntuales y
estén debidamente autorizados.

Realizar inspecciones oportunas
para que la implementacion

de los proyectos de inversion
se cifia a las especificaciones
contractuales antes de realizar
pagos por etapas.

Hacer extensivos los controles
de compromisos plurianuales
a los contratos por montos
medianos.

Asegurar que el SIGF pueda
captar la fecha de vencimiento
de todos los pagos y generar
informes sobre todos los
pasivos por antigiiedad.

Medidas a mediano plazo

Realizar una gestion de caja
mas activa y reforzar los
vinculos con el marco de
gestion de la deuda.

Asegurar como minimo el
monitoreo trimestral de las
empresas estatales y 10s entes
auténomos, con especial
énfasis en los pasivos.

Fortalecer las auditorias del
valor por el dinero en las
auditorias internas y externas.

Hacer extensivo el SIGF a la
totalidad del gobierno central.
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Apéndice 2. Ejemplos de medidas adoptadas por los paises
ante la acumulacion de atrasos

Pais
Albania (2002)

Angola (2009,
2013)

Cote d'lvoire
(2002)

Cote d'lvoire
(2011)

Gabon (2004)

Gambia (2002)

Principales problemas

e Atrasos entre empresas y atrasos ante los
sistemas tributario y de seguridad social.

e Atrasos acumulados durante la guerra civil y la
crisis financiera.

o Fuerte reduccion del ingreso generado por el
petrdleo.

e Escasa demanda de titulos del Tesoro.

e Gastos extrapresupuestarios y control de
compromisos débil.

e Acumulacion de atrasos entre el gobierno y el
sector energeético.

e Control de las tarifas energéticas que afectd
a la sostenibilidad financiera de las empresas
energeticas.

e Acumulacion de la deuda externa con
acreedores bilaterales y multilaterales.

e Acumulacion de atrasos entre empresas
publicas y el sistema de seguridad social.

* Reestructuracion de empresas publicas y
atrasos en las contribuciones de empresas
publicas a la seguridad social.

 Atrasos acumulados ante acreedores internos
y externos.

o Atrasos salariales vinculados al impacto
financiero impago de ascensos adelantados de
funcionarios publicos.

e Reaparicion de atrasos cruzados entre el
gobierno y las empresas publicas, incluido el
atraso tributario.
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Medidas correctivas propuestas

o Asentar los atrasos tributarios y entre empresas.
e Completar el proceso de conciliacion.

 Firmar memorandos de entendimiento bilaterales
que indiquen el monto neto de cuentas por pagar/
cobrar vencidas.

e Determinar el monto que puede cancelarse mediante
compensaciones multilaterales.

 Realizar un censo de atrasos y una auditoria de las
reclamaciones.

o Definir un calendario de pagos.

® Alcanzar un acuerdo con los acreedores.

 Implementar una suspension provisional de nuevos
contratos.

e Crear un sistema de control de compromisos.
o Incluir una definicion del atraso en la legislacion.

e Adopcion de un plan de liquidacion de los atrasos en
los pagos internos.

® Liquidacion de las reclamaciones y las deudas entre
el gobierno y el sector energético.

o Aplicacion de las recomendaciones del estudio sobre
tarifas eléctricas.

e Aplicacion de un plan de regularizacion de atrasos,
validado conjuntamente por las empresas publicas y
las instituciones de la seguridad social.

o Reestructurar las empresas publicas.

 Negociar la reprogramacion de pagos de
obligaciones de deuda ante acreedores externos.

e Auditar 6rdenes de pago impagadas.

e Mejorar la transparencia presupuestaria y la
informacion sobre la ejecucion del presupuesto,
incluidos los atrasos.

e Elaborar y poner en marcha un programa exhaustivo
para abordar los problemas financieros de las
empresas publicas y liquidar los atrasos entre
entidades.

® Fijar metas trimestrales para eliminar os atrasos
cruzados abordando los desequilibrios fiscales a mas
largo plazo de las empresas publicas, incluidas la
reestructuracion o la privatizacion.



Pais
Georgia (2004)

Ghana (2003)

Ghana (2009)

Haiti (2006)

Lesotho (2010)

Principales problemas

e Aumento significativo de los déficits fiscales,
que condujo a una acumulacion de atrasos
internos en el pago de pensiones y sueldos.

e Falta de realismo en el presupuesto y deficiente
administracion del gasto.

e Falta de gobernabilidad en la recaudacion de
impuestos.

o Acumulacion de atrasos vinculados a contratos
viales, asignaciones educativas y otros gastos.

o Tarifas irrealistas para los servicios publicos,
que provocaron restricciones financieras de las
empresas plblicas de agua y electricidad.

¢ Acumulacion de deudas entre empresas.

o Aumento del déficit fiscal e insuficiencia del
financiamiento.

e Capacidad institucional para detectar y
controlar la acumulacion de nuevos atrasos,
y dificultades para hacer extensivo el sistema
contable a todas las entidades.

e Acumulacion de atrasos salariales y no
salariales.

e Falta de implementacion adecuada de un
sistema informatico de gestion financiera para
controlar la ejecucion del gasto e implementar
controles internos e informes adecuados.

Medidas correctivas propuestas
o Definir un plan para regularizar y reprogramar las
obligaciones de pago.

o Auditar el nivel de atraso y el registro de
pensionistas.

 Implementar una cuenta Unica de tesoreria y un
control de compromisos amplio.

 Preparar planes de caja mensuales realistas y un
calendario mas predecible para las subastas de
letras del Tesoro.

* Implementar reformas de la funcion ptblica para
mejorar la calidad y reducir la corrupcion.

o Adoptar y hacer cumplir cddigos de disciplina y ética.
* Preparar informes mensuales sobre compromisos,
atrasos y pagos.

© Implementar un nuevo sistema de compromisos
y gestion de caja y un sistema de contabilidad
presupuestaria a titulo de piloto.

e Preparar informes mensuales de alerta anticipada
para identificar una posible acumulacion de atrasos.

* Implementar una férmula automatica de fijacion de
precios del petroleo.

e Auditar para determinar el monto de deuda cruzada
entre empresas de servicios publicos.

© [mplementar informes mensuales sobre
cOMpromisos y atrasos.
© Hacer un balance de los atrasos acumulados.

 Implementar un plan de recuperacion financiera en
las empresas publicas y una estrategia de precios
con recuperacion de costos.

o Afianzar la funcién de monitoreo del gasto publico.
e Establecer un marco de gestion de caja y un sistema
de alerta anticipada.

* Promover la transparencia fiscal, y hacer un censo
sobre los empleados publicos y una encuesta sobre
atrasos salariales.

e Implementar un plan para la regularizacion de
atrasos salariales.

o Mejorar la eficacia del sistema informético de gestion
financiera integrado.

o Auditar para detectar atrasos.
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Pais
Malawi (2005)

Malawi (2012)

Niger (2005)

Repiiblica
Centroafricana
(2012)

Repiblica del
Congo (2004)

Principales problemas

e Excedentes de costo en la construccion de
carreteras por encima de las estimaciones
contractuales y los topes presupuestarios.

e Modulo de cuentas por pagar del sistema
informatico no operacional.

* |nsuficientes mecanismos internos para
controlar el atraso.

* Inclusion de los docentes en la némina sin
dotacion presupuestaria.

e Fuerte contraccion de las donaciones externas,
con el consecuente aumento de los déficits
fiscales.

 Cobro de tarifas por servicios publicos por
debajo del costo de recuperacion.

o Déficit de financiamiento externo y aumento
del déficit fiscal.

 Exceso de gasto fuera del sistema
presupuestario.

* Ingreso no petrolero inferior a lo esperado
(gastos en subsidios y transferencias superiores
a lo esperado).

® Pagos no programados de atrasos internos
debido a inversiones en reconstruccion, venta
de petréleo del gobierno a través de la empresa
petrolera nacional a precios inferiores a los
precios de referencia.

 Gestion ineficiente de los flujos de caja.

Medidas correctivas propuestas

o Definir una politica sobre atraso.

* Implementar una nueva ley de auditoria publica y
una ley de gestion de las finanzas publicas.

* Implementar medidas administrativas para evitar
atrasos en el pago de los servicios publicos.

o Titulizar los saldos de atraso emitiendo letras del
Tesoro especiales.

® Publicar informes mensuales sobre atrasos.

* |ntroducir un sistema de prepago para los servicios
telefonicos.

 Implementar el pago directo de la contaduria
general para facturas por servicios publicos y
compensar las transferencias presupuestarias de los
departamentos.

e Auditar las reclamaciones de atrasos.

 Implementar el modulo de control de compromisos
del sistema informético de gestion financiera.

o |nformar a los proveedores que no se saldaran los
gastos fuera del sistema.

o Definir una estrategia para subsanar atrasos.
® Fijar la prioridad de los pagos de atrasos salariales.

e | levar a cabo una auditoria para identificar y
certificar el atraso en el pago de gastos, y elaborar
un plan para regularizar los atrasos.

o Afianzar la ejecucion del presupuesto y la gestion
financiera publica mediante controles de gasto
y registro transparente del gasto y los ingresos
nacionales, con miras a generar un superavit del
saldo primario nacional.

o Fijar topes a los compromisos de gasto de acuerdo
con la liquidez disponible.

e Crear un Comité de Liquidez y un Comité de
Monitoreo de la Gestion Presupuestaria.

e | imitar los pagos extrapresupuestarios.

o Elaborar una definicion clara del atraso en los pagos.

o Obtener validacion de la Oficina del Inspector
General de Finanzas y del tribunal de cuentas en
cuanto al saldo de atrasos de las deudas sociales
(sueldos, pensiones y derechos de los trabajadores
en empresas ligquidadas).

e Cerrar las cuentas de los fondos de jubilacion y las
cuentas de deposito del Tesoro.

* Fijar métodos y calendarios de pago.

® [mplementar un sistema para asegurar la integridad
de la liquidacion de atrasos ex post.

® Preparar un cuadro preliminar de deudas cruzadas
vigentes a fines de 2003 (gobierno, seguridad
social, empresas publicas y sector privado). Estas
deudas cruzadas seran auditadas por una empresa
independiente.

Fuente: Documentos de la serie del FMI "Policy Notes" (http://www.imf.org/external/country/index.htm).
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