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Introduccion

Tradicionalmente los asuntos en materia de ingreso, gasto y endeudamiento de la economia nacional,
se abordan desde la perspectiva del Poder Ejecutivo, mientras que el Poder Legislativo desempefia
un papel menos activo en el disefio de politicas fiscales. Sin embargo, con el paso del tiempo, la
participacion del Poder Legislativo en la formulacién de la politica fiscal ha sido cada vez mayor,
esto a través de la aprobacion de los niveles de ingreso y gasto en los presupuestos; junto con

actividades vinculadas al control, supervision y rendicion de cuentas de los recursos publicos.

Es por ello que, los consejos fiscales como instituciones que cuentan con el mandato para analizar
temas vinculados a la sostenibilidad de las finanzas publicas, pueden realizar analisis econémicos y
evaluar la implementacion de la politica fiscal, tienen el objetivo de incrementar la participacion en

el disefio de ésta por parte del Poder Legislativo, asi como del comdn de la poblacion.

En consecuencia, durante las Ultimas tres décadas, los congresos de distintos paises han
incrementado su participacién en el disefio de la politica fiscal mediante la figura institucional de los
consejos fiscales. Los consejos fiscales, también denominados instituciones fiscales independientes,
oficinas parlamentarias de presupuesto u oficinas de responsabilidad presupuestaria, han despertado
el interés de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) vy la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), para examinar el papel que
estas agencias tienen en el fortalecimiento de la sostenibilidad fiscal de los paises.

Esta reciente inclinacion por instaurar consejos fiscales se ha visto impulsada por la preocupacion
de llevar a cabo un manejo adecuado de la deuda publica, indicador econémico que, de acuerdo con
Calmfors y Wren-Lewis (2011), en la mayoria de paises de la OCDE aument6 considerablemente
entre la década de 1970 y mediados de la década de 1990, y se ha observado el mismo fenémeno a

partir de la crisis econdmica y financiera internacional de 2008-2009.

Mas aun, manejar prudencialmente la deuda publica es importante, ya que un aumento excesivo
de ésta puede tener consecuencias negativas para el buen funcionamiento de la economia, entre otras
cosas, porqgue eleva el riesgo de impago y reduce la confianza por parte de los acreedores. En este
sentido, Reinhart y Rogoff (2011) sefialan que un factor comln en las crisis econémicas es la
desmesurada acumulacion de deuda. Por otra parte, altos niveles de deuda limitan el incremento del
gasto publico en tiempos de baja actividad econdmica, lo cual restringe la capacidad de los gobiernos
para reactivar la economia. En este marco, los consejos pueden cumplir, o ser una alternativa, para
supervisar el desempefio de las finanzas publicas, el cumplimiento de reglas fiscales y la

sostenibilidad de las finanzas publicas.



Por ello, el presente cuaderno de investigacion expone en la primera seccion qué es un consejo
fiscal y cuéles son sus principales funciones; mientras que el segundo apartado aborda la importancia
de los consejos fiscales, asi como las motivaciones que tiene el gobierno para aumentar el gasto
publico por medio de la contratacion de deuda. Por su parte, la tercera seccion presenta los beneficios
de la participacion y las atribuciones de los consejos fiscales cuando se busca garantizar la
sostenibilidad de la deuda; este mismo apartado aborda ademas la importancia que tiene la

independencia de los consejos para cumplir cabalmente con las funciones mandatadas.

En tanto, la cuarta seccidn sintetiza la evolucidn histérica de los consejos fiscales en el &mbito
internacional, y el quinto apartado muestra las oportunidades que tiene México para fortalecer las
funciones y atribuciones de un consejo fiscal; donde instituciones como el Centro de Estudios de
Finanzas Publicas de la Camara de Diputados y la Direccion General de Finanzas del Instituto
Belisario Dominguez, realizan esfuerzos encaminados a favorecer el debate informado en materia de

politica fiscal. Finalmente, la sexta seccion expone las consideraciones finales.

1. Consejos fiscales

El FMI (2013) define a los consejos fiscales como instituciones publicas independientes, que
participan en la consecucion de la sostenibilidad de la hacienda pablica a través de diversas funciones
gue van desde la supervision del desempefio de las finanzas publicas, hasta la realizacion de
estimaciones y prondsticos del comportamiento macroeconémico que son la base para elaborar
previsiones presupuestarias. Asimismo, tienen como objetivo fomentar la transparencia fiscal e
informar a la ciudadania sobre el desempefio de las politicas fiscales que implementa el gobierno. En
este contexto, Hagemann (2011) menciona que los consejos fiscales también pueden realizar
funciones relacionadas con brindar asesoramiento y orientacién sobre aspectos clave de la politica

fiscal.

Por su parte, Kopits (2011) sefiala que las principales funciones de un consejo fiscal son la
realizacion de analisis y evaluaciones tanto del desempefio fiscal como de las propuestas legislativas
previas a su aprobacién. Son este tipo de funciones, las que permiten que los consejos puedan tener
una participacién importante en la estimacion de costos y previsiones para determinar las
consecuencias macroecondmicas Yy fiscales de presupuestos o leyes, ya sea en el corto, mediano o

largo plazo.
1.1 Funciones de los consejos fiscales

De manera general, el FMI (2013) indica que las principales funciones de los consejos fiscales pueden

ser agrupadas en cuatro categorias.



. Analisis, revisién y seguimiento independiente de politicas, planes y desempefio fiscal
del gobierno. Los consejos fiscales llevan a cabo analisis y revisiones de los proyectos de presupuesto
publico para verificar el adecuado uso de los recursos, conforme al cumplimiento de las normas
fiscales y la sostenibilidad de las finanzas publicas. Adicionalmente, realizan un seguimiento del
desempefio macroecondmico y fiscal para contrarrestarlo con las metas y objetivos planteados
originalmente en el disefio de los presupuestos. Asimismo, los consejos pueden analizar otros temas
relacionados con la conduccion de la politica fiscal, como serian las posibles consecuencias en las
finanzas publicas del comportamiento del mercado laboral y los impactos derivados del
envejecimiento poblacional.

Il. Desarrollo o revision de proyecciones macroeconémicas y presupuestarias. Para elaborar
el presupuesto de ingresos y egresos a nivel nacional, se necesita contar con proyecciones
macroecondmicas que permitan estimar los recursos que estaran disponibles para el siguiente periodo
fiscal. Tradicionalmente, las autoridades en materia de politica fiscal son quienes realizan dichas
proyecciones, sin embargo, es una funcién que pueden realizar los consejos fiscales, o bien, ser una
fuente independiente de informacion que permita comparar o revisar las proyecciones oficiales.

I11. Costeo de proyectos de politica publica. Los proyectos de politica publica implican el uso
de recursos gubernamentales, por ello, es necesario contar con estimaciones sobre como se
financiaran. Esta funcion abarca la generacion de estimaciones sobre las fuentes de financiamiento
necesarias para llevar a cabo cualquier programa de gasto o politica especifica. Mas aun, un consejo
fiscal al elaborar estudios de factibilidad financiera — los cuales consisten en evaluar los proyectos
en un horizonte de mediano a largo plazo para dimensionar las repercusiones sobre el crecimiento del
producto y el desempefio de las finanzas publicas — generan distintos analisis que consideran los
posibles beneficios de los proyectos de politica pablica.

IV. Asesoria a autoridades sobre opciones de politicas publicas. Los consejos fiscales al
generar analisis independientes y apartidistas sobre diferentes temas vinculados al ingreso y el gasto
de los recursos publicos, tienen la capacidad de brindar asesoramiento sobre la conduccién de la
politica fiscal. La toma de decisiones en materia de politica fiscal puede ser compleja debido a la
existencia de diferentes puntos de vista e intereses relacionados a un mismo tema, de aqui la

importancia de ésta funcion de los consejos fiscales.

La realizacion de todas o alguna de las funciones mencionadas, permite que las decisiones en
materia de politica fiscal cuenten con mayor informacion y transparencia, de forma que la politica

implementada logre un mayor consenso entre los diferentes actores.



2. Los consejos fiscales en la determinacion de la politica fiscal

Para mejorar el desempefio de la politica fiscal, de acuerdo con Atkinson y Noord (2001), es necesario
disefiar y elaborar politicas fiscales que sean eficaces y eficientes, ademas de que aseguren la
estabilidad macroeconémica. La eficacia y eficiencia de la politica fiscal se refiere a que, por un lado,
la entrada de recursos represente el menor costo y nimero de transacciones posibles y, por otro lado,
que el uso de estos recursos se efectué de la mejor manera posible. Por Gltimo, la estabilidad
macroeconomica se refiere a contemplar las posibles distorsiones que puedan causar modificaciones

asociadas principalmente al crecimiento de la deuda, y sus repercusiones en la sostenibilidad fiscal.

La realizacion de las funciones atribuidas a los consejos fiscales, tanto las que analizan las
condiciones con las que se determina la politica fiscal, asi como las posibles consecuencias en el
futuro, permiten que se genere un marco fiscal que considere mantener o generar estabilidad
macroecondmica, esto con el objetivo de prevenir altos niveles de deuda que pongan en riesgo el
crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB), el crecimiento del empleo y el control de la inflacion.

Reinhart y Rogoff (2011) sefialan que para lograr estos fines, se necesita de un adecuado manejo
de la deuda publica, de forma que el aumento de ésta s6lo responda a la combinacién de
estabilizadores y acciones para contener los diferentes efectos adversos de la reduccién de la actividad
econdmica, asi como para realizar inversiones en infraestructura que promuevan un mejor desempefio
de la economia. Con esto, se evitan incrementos en la deuda publica que respondan a cualquier otro

incentivo que esté relacionado con situaciones de oportunidad.

Con respecto a este ultimo tema, la literatura econdmica ha estudiado y analizado las posibles
motivaciones que tienen los gobiernos para hacer uso de la deuda publica como fuente de
financiamiento del gasto. Particularmente, dichas motivaciones se pueden dividir en dos tipos,

aquellas puramente econémicas y las politico-econémicas.
2.1 Motivaciones econémicas del uso de la deuda publica

Una de las herramientas que tienen los gobiernos para reactivar la economia durante periodos de bajo
dinamismo, es el gasto publico. Como lo muestra la Grafica 1, el gasto pablico como porcentaje del

PIB de los paises miembros de la OCDE, se elevé con respecto a los ingresos a partir de 2007.



Gréfica 1. Ingreso y gasto promedio de paises de la OCDE
(Porcentaje del PIB)

o~ N
32 - Ingresos Gasto S S © © -
o ™ ™ o o :
© . e N I\ g
30 1 <« 0 - ™
N~ N N~ o .
N N . — o r~
J o ) N
28 N 9 To)
3\
26
M~ L0
2408 5 5 59~ b
N N N @ v < < o o 2 9 «
22 - S N T A
N m Q N ~N
20

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.
Ante la crisis financiera mundial de 2008, la mayoria de los paises implementaron una politica
fiscal expansiva con el objetivo de estimular la actividad econémica. Esto generd déficits

presupuestales que se financiaron principalmente mediante la emision de deuda.

En la Grafica 2 se aprecia el comportamiento promedio del crecimiento real del PIB, ademas del
déficit fiscal y la deuda publica como porcentaje del PIB, de los paises de la OCDE. La evidencia
muestra que los aumentos en el déficit estan vinculados tanto a reducciones en los ingresos, como

aumentos en el gasto, situacion que se acentud en 20009.

A partir de 2003 se presentd una tendencia por reducir el déficit promedio, la cual fue acompafiada
por una contraccion en los niveles de deuda. Sin embargo, entre 2008 y 2009 se produjo un repunte
en dichas variables, asi el déficit fiscal promedio pasé de 3.8% en 2003 a 8.0% del PIB en 2009. Por
su parte, la deuda ha mantenido una tendencia creciente desde 2008, y en 2013 alcanz6 68.3% del
PIB.



Gréfica 2. Déficit y deuda promedio del gobierno central, paises de la OCDE
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

La Grafica 3 muestra algunos paises miembros la OCDE, que con excepcion de Suecia, tuvieron
incrementos de la deuda publica como proporcion del PIB entre 2007 y 2013; resaltan los casos de
Reino Unido, Estados Unidos y Austria, paises en los que la deuda crecié en 53.5, 41.2 y 34.8 puntos
porcentuales del PIB, respectivamente.

En el caso de México, a pesar de que se registré un aumento relativamente bajo en el Saldo
Histdrico de los Requerimientos Financieros del Sector Piblico (SHRFSP),! al pasar del 29.1% a
40.4% del PIB entre 2007 y 2013, datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
muestran que al cierre del 2015, este indicador alcanz6 47.6% del PIB.

! Los Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP) reflejan las necesidades de financiamiento del Gobierno
Federal y las entidades del sector publico federal, al abarcar la diferencia entre los ingresos y los gastos distintos de la
adquisicion neta de pasivos y activos financieros, e incorpora las actividades del sector privado y social cuando éstas actGian
por cuenta del Gobierno Federal o las entidades. En tanto, su saldo acumulado (SHRFSP) refleja el monto total de

endeudamiento a través del tiempo.



Grafica 3. Deuda de paises pertenecientes a la OCDE
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial y la SHCP.

Para hacer frente a la crisis financiera-econdmica de 2008, diversos paises optaron por hacer uso
de la deuda para estimular la actividad econdémica. En este contexto, se esperaria que una vez que se
recuperen los niveles de crecimiento anteriores a la crisis, los niveles de gasto y déficit presupuestal
tendieran a descender. Sin embargo, Alesina, Campante y Tabellini (2008) presentan evidencia sobre
que el gasto publico tiene propension a mantenerse constante como proporcion del PIB, de manera
que los gobiernos suelen mantener el mismo nivel de gasto durante las diferentes etapas del ciclo

economico.

Por otro lado, dentro de las motivaciones econémicas de la deuda publica, se encuentra la
necesidad de financiamiento para inversiones productivas gubernamentales. La inversion publica en
infraestructura, educacidn, investigacion y desarrollo es indispensable para el crecimiento econémico
en el mediano y largo plazo, situacion que justifica el uso de recursos financieros para llevarla a cabo.

Buffie et al. (2012) sefialan que de ejecutar adecuandamente programas de inversion publica de alto



rendimiento, estos pueden elevar en gran medida la produccion y el consumo, ademas de ser

autosostenibles en el largo plazo.

En este contexto, cuando las autoridades poseen mayor informacion acerca de las opciones de
politica fiscal y costeo de proyectos publicos, pueden mejorar la asignacion de los recursos
gubernamentales y con ello estimular la economia en periodos de baja actividad. Méas adn, los
incrementos en el gasto publico, deben tener como objetivo prioritario la inversion puablica en
diferentes areas estratégicas para potenciar el desarrollo econémico, como es el caso de educacion,

salud o infraestructura publica.

Por otro lado, analizar, dar seguimiento, y evaluar las politicas, planes y desempefio fiscal del
gobierno, junto con el desarrollo y revisién de proyecciones macroeconémicas y presupuestarias,
pueden apoyar la generacién de limites a los incrementos en el gasto publico, ademas de promover y

posibilitar su reduccidn, esto con el fin de construir un marco fiscal sostenible.

En adicion a recesiones econdmicas e inversion publica, la literatura ha identificado otras
motivaciones por parte de los diferentes gobiernos para incrementar el gasto publico a través del
endeudamiento. Dichas motivaciones son relativas a situaciones de oportunidad, intereses o
posicionamientos politicos; por lo que se les conoce como motivaciones politico-econémicas. A
continuacion se mencionaran los incentivos que podrian estar presentes dentro de la toma de

decisiones en materia de politica fiscal, y que estan relacionadas a la teoria del ciclo politico.
2.2 Motivaciones politico-econémicas de la deuda publica

En la actualidad, la mayoria de los paises eligen a sus representantes por medio del voto y éstos son
los encargados de tomar las decisiones del interés general de la sociedad. Este tipo de régimen
democratico genera intrinsecamente una competencia entre los posibles representantes populares o
partidos politicos por el voto de los electores. Se crean asi estrategias de competencia entre los
politicos para obtener la preferencia del electorado, dicha competencia politica es estudiada y

analizada por la teoria del ciclo politico.

La teoria del ciclo politico se encuentra integrada por diferentes modelos que interrelacionan la
conducta de dos tipos de agentes, politicos y votantes, y consideran el estado que guarda la economia,
asi como la manera en que ésta afecta las preferencias electorales. De forma general, el ciclo politico
se refiere a que en periodos electorales, habra un aumento del gasto publico consecuencia de la

competencia electoral.

Uno de los primeros investigadores en generar un modelo de esta naturaleza fue Nordhaus (1975),
quien indic6 que la politica fiscal del gobierno afecta las decisiones electorales de los votantes. Por

su parte, Poterba y von Hagen (1999) explican que, un factor clave para la generacion de déficits



fiscales, es la interaccion que existe entre las motivaciones politicas y el acomodo presupuestario e
institucional. En general, este par de académicos muestran que los incentivos responden al interés de
grupos politicos, que en aras de reelegirse o continuar su carrera politica, en periodos electorales

fomentan programas de aumento del gasto publico o de recorte de impuestos.

Autores como Larrain (1994), Calmfors (2001), von Hagen (2010), Hagemann (2011) y Calmfors
y Wren-Lewis (2011) han llevado a cabo estudios para precisar los diferentes incentivos que pueden
generar el ciclo politico. En este contexto, los siguientes apartados describen dichos incentivos, los
cuales se pueden clasificar principalmente en problemas de informacidn y relacionados con el largo

plazo.
2.2.1. Problemas de informacion

Calmfors y Wren-Lewis (2011) analizan los problemas de informacién en un contexto de
competencia politica electoral, tanto por parte de los representantes populares como por parte de los
electores. Los autores sefialan que la principal consecuencia relacionada a esta problematica, es la
reduccion en la capacidad de tomar decisiones adecuadas respecto a la capacidad de endeudamiento,
lo que genera diferentes incentivos para contratar deuda publica.

Insuficiente informacién por parte de los representantes populares. Reinhart y Rogoff (2011)? y
Calmfors y Wren-Lewis (2011), sefialan que en materia de planeacion del gasto gubernamental, la
falta de informacion sobre las restricciones de corto, mediano y largo plazo, produce una estimacion
no acertada sobre la capacidad de endeudamiento que tiene una economia. Los autores coinciden en
que una excesiva acumulacion de deuda es consecuencia de un comportamiento sobreoptimista
respecto al crecimiento de la economia, lo cual provoca que la capacidad de endeudamiento que tienen

los gobiernos o empresas sea sobreestimada.

Asi, los gobiernos suelen crear prondsticos no acertados acerca del crecimiento de la economia
para los siguientes afios, cifras que se utilizan para la determinacion de los ingresos y gastos futuros.
Por ello, un prondstico que contemple un crecimiento mayor sobre la actividad econdmica del que
realmente ocurre, propicia que se calculen ingresos presupuestarios superiores a los que se
recaudaran, lo cual, aunado a un determinado nivel de gasto, propicia un crecimiento en los niveles

de déficit presupuestario, que puede aumentar los niveles de deuda.

Funciones como desarrollo o revision de proyecciones macroecondémicas y presupuestarias y

asesoria a autoridades sobre opciones de politicas publicas, pueden aumentar la cantidad de

2 Los autores, a través de su libro “Esta vez es distinto”, mencionan que en el entorno surge la creencia de que las reglas
financieras caen en desuso, y que los problemas ocasionados por la excesiva acumulacion de deuda son cosa del pasado y
no volveran a ocurrir.
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informacidn al alcance de los funcionarios pablicos, de manera que mejore su desempefio y fortalezca

la toma de decisiones en materia de politica fiscal.

Insuficiente informacion por parte de los electores. Maskin y Tirole (2004) mencionan que ante
un escenario de democracia representativa, es de esperarse que las personas que compiten por algun
puesto de eleccion popular, posean las capacidades suficientes para cumplir eficazmente con las
responsabilidades que les demanda el cargo. En este sentido, los representantes electos tienen la
obligacion de tomar decisiones que el electorado no tiene tiempo, ni competencia de tomar. Por ello,
existe falta de informacidn por parte de los electores con respecto a temas gubernamentales, y en

particular sobre temas fiscales.

De acuerdo con Calmfors y Wren-Lewis (2011), esta situacion propicia que la mayoria de las
personas emitan juicios desinformados sobre las decisiones de politica fiscal, por lo que los
ciudadanos s6lo evallan de manera positiva los aumentos del gasto publico y la disminucion de

impuestos, y de manera negativa, las disminuciones del gasto y la elevacion de impuestos.

Por lo tanto, en un contexto de competencia electoral, el gobierno se ve incentivado a aumentar el
gasto publico para poder mantenerse en las preferencias del electorado,® de forma que en periodos
electorales existe una tendencia a aumentar el gasto publico; lo cual, como sefiala Larrain (1994) crea
un ciclo econémico-politico del gasto. Por otro lado, el gobierno tiene pocos incentivos por disminuir
los niveles de deuda, ya que cualquier recorte del gasto publico o aumento de impuestos podria

perjudicar sus posibilidades de reeleccion.

Por lo que, realizar funciones de analisis, revision y seguimiento independiente de las politicas,
planes y desempefio fiscal del gobierno, puede fortalecer la toma de decisiones en materia politica
fiscal. Ademas, con esto se facilita a la poblacion el acceso a informacion sobre el desempefio de
las finanzas publicas, de manera que el electorado pueda mejorar la evaluacion de sus representantes
populares, y desincentiva incrementos de deuda publica que respondan a situaciones de
posicionamiento electoral.

En este sentido Beetsma y Kinda (2016) sefialan que contar con instituciones que faciliten el
acceso a informacion fiscal relevante, tanto para los electores como para los representantes populares,
genera beneficios a la sociedad a través de dos canales. Primero, se impulsa un voto méas informado

por parte de los electores, lo cual se veria reflejado en que personas con mayor competencia

3 Cabe resaltar que dentro de la competencia electoral entre los diferentes grupos politicos, llevar a cabo medidas de
reduccion de gasto o aumento de impuestos tiene costos en cuanto a las preferencias del electorado. Asi, el gobierno sera

renuente a optar por medidas que reduzcan los niveles de deuda publica, ya que puede perder posicionamiento electoral.
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ocuparan los cargos publicos; y, segundo, se genera una reduccidn del déficit fiscal como resultado

de un mejor desempefio de las autoridades en materia de politica hacendaria.

2.2.2. Problemas con el largo plazo

De acuerdo con Calmfors y Wren-Lewis (2011) y Calmfors (2011), llevar a cabo una politica fiscal
de largo plazo implica diversos tipos de problemas, entre los que destacan: la competencia entre
grupos o facciones politicas por utilizar una mayor cantidad de recursos publicos en favor a sus
ideologias, lo que se le conoce como teoria del fondo compartido; la impaciencia tanto del gobierno
como del electorado por obtener resultados de corto plazo; cambios repentinos sobre la politica
econdmica o en los intereses prioritarios de la poblacién, conocido como inconsistencia temporal; y

la posibilidad de traspaso de costos derivados de la deuda hacia generaciones futuras.

Teoria del fondo compartido. Calmfors (2011) menciona que en un contexto de democracia
representativa, los partidos politicos representan diversos grupos con diferentes preferencias en
cuanto a la composicién del gasto publico. Entonces, una forma de restringir modificaciones o nuevas
politicas econémicas de los gobiernos futuros, es a través de un alto nivel de endeudamiento que
dificulte modificaciones a la politica fiscal implementada. En este sentido, la teoria del fondo
compartido explica que cuando diferentes grupos comparten un mismo fondo de recursos, cada grupo
genera diversas estrategias que le permiten tener mayor acceso a los recursos en comparacion con

grupos rivales.

Calmfors y Wren-Lewis (2011) explican que si el partido politico que se encuentra en el poder
tiene altas probabilidades de no ser reelegido, puede optar por la estrategia de aumentar el gasto
publico apoyandose en aumentos de la deuda publica, y con ello dificultar cualquier cambio en la
composicion del gasto, aunado a que puede trasladar los costos derivados de la deuda al grupo politico
de oposicion. Mediante esta estrategia, se limitan las oportunidades para generar cambios de politica

econdmica que pudiera realizar cualquier otro grupo politico que vaya a sustituirlo en el gobierno.
Calmfors (2011) sefiala que un caso especial asociado a la teoria del fondo compartido, son las

guerras de desgaste respecto a la eliminacion o reduccion del déficit presupuestario.* Lo anterior,

debido a que se desanima cualquier esfuerzo por parte del grupo politico en el poder para pagar la

4 Una guerra de desgaste consiste en alargar el conflicto lo méas posible para que una de las partes agote sus recursos primero

que la otra. La analogia hecha por Calmfors (2011), se refiere a que las diferentes facciones politicas, trataran de utilizar la
mayor cantidad de recursos disponibles para que cuando alguna otra fraccion ocupe el cargo publico, sus recursos estén

limitados.
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deuda publica, ya que un grupo de oposicion podria tomar ventaja de la posicién financieray con ello
emplear mayores recursos para implementar sus preferencias de politica econémica, y asi
posicionarse en las preferencias del electorado. Por lo que, las personas que ocupan puestos de
representacion popular suelen mantener el mismo nivel deficitario precedente, o incluso aumentarlo.
En consecuencia, Roubini y Sachs (1989) explican que los déficits presupuestarios mas grandes

suelen presentarse en paises con mayor confrontacion entre sus grupos politicos.

Impaciencia. Calmfors y Wren-Lewis (2011) mencionan que tanto las personas como los
gobernantes esperan que los resultados de la politica fiscal sean palpables de forma inmediata. Los
electores desean que en cuanto la nueva administracion tome el cargo publico, su situacién econémica
comience a cambiar conforme a sus expectativas y en contraste con el actuar del gobierno en turno.
Por su parte, el gobierno solo tiene el tiempo que dura su mandato para cumplir con las promesas
realizadas en campafia. En este contexto, la impaciencia por obtener resultados de politica fiscal en
el corto plazo, genera un mayor incentivo para la presencia de déficits fiscales que buscan cubrir las
promesas pactadas.

Calmfors (2011) indica que la impaciencia dificulta la reduccion del déficit fiscal y el pago de la
deuda, ya que los resultados benéficos de los ajustes fiscales son generalmente observables en el
mediano y largo plazo. Mientras que en el corto plazo, estos ajustes provocan malestar entre la

poblacién y el gobierno puede perder posicionamiento entre el electorado.

Inconsistencia temporal. EI mismo Calmfors menciona que el gobierno y la sociedad pueden tener
cambios en sus perspectivas con respecto a lo que consideran necesidades prioritarias para el pais,
esto como consecuencia de diversos factores que van desde los nuevos desarrollos tecnolégicos hasta
las trasformaciones ideoldgicas predominantes. A nivel nacional y subnacional, ciertas politicas que
originalmente se consideraban consistentes con el interés general, posteriormente, pueden ser

juzgadas menos deseables. A esta problematica se le denomina inconsistencia temporal.

En el caso del gobierno, un cambio en el grupo politico que se encuentra en el poder, o incluso
modificaciones dentro del mismo grupo politico, puede traer consecuencias para la politica fiscal y
realizar cambios con respecto a los objetivos originales. Por otro lado, las personas también podrian

experimentar cambios en sus preferencias con respecto a lo que desea del gobierno.

Afectacion de generaciones futuras. Calmfors y Wren-Lewis (2011) sefialan la posibilidad de
traspasar los costos de la deuda a las generaciones futuras, como otro incentivo que tienen los
gobiernos para endeudarse. La afectacion de generaciones futuras consiste en que una sociedad en
tiempo presente, a través de la emision de deuda publica, ocupe recursos excesivos con el

conocimiento de que la responsabilidad de saldar ese pasivo recaera en el futuro. En este marco,

13



Calmfors (2011) menciona que algunos gobiernos se comportan de manera miope respecto al futuro,
siempre que en aras de obtener recursos emiten deuda a sabiendas de que ésta debera ser pagada con

recursos producidos por generaciones futuras.

En este sentido, la traslacién de la responsabilidad o el grado de afectacion de las generaciones
futuras puede ser directa o indirecta. La afectacion sera directa si la deuda contratada hoy, serd pagada
por las generaciones futuras. Serd indirecta, si la deuda emitida por el gobierno provoca
disminuciones en la inversién privada; lo que resultaria en una menor capacidad futura de produccién
debido a que los recursos se pudieron haber utilizado de mejor manera. Cabe mencionar que si las
personas muestran un comportamiento ricardiano (ver recuadro analitico sobre Equivalencia
Ricardiana), la afectacion a las generaciones futuras solo podra ser de manera directa, ya que habria

recursos financieros suficientes para que la inversién privada no se viera reducida.
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Recuadro analitico — Equivalencia Ricardiana

Robert Barro en 1974 propuso el teorema de equivalencia ricardiana, el cual pretende demostrar
que si el gobierno aumenta el gasto publico por medio de la emision de deuda, los efectos sobre el

consumo Y la produccion son nulos.

Para llegar a esta conclusion, Barro plantea una reduccion en los impuestos personales y
mantener un nivel de gasto constante, lo que en consecuencia eleva los ingresos personales. La
contratacién de deuda para financiar al gasto publico que excede a los ingresos presupuestarios
implica que, posteriormente los ingresos presupuestarios tienen que ser mayores al gasto publico,
para pagar la deuda inicialmente contratada. En este contexto, el teorema de equivalencia ricardiana
al limitar el andlisis a dos periodos, supone que la deuda contratada en el primer periodo debe ser
pagada en el segundo periodo, mas los intereses generados.

El teorema asume un comportamiento racional por parte de las personas, donde son conscientes
de que el mayor ingreso que poseen inicialmente, equivale a un menor ingreso en el futuro cuando
se aumenten los impuestos para pagar la deuda contratada por parte del gobierno. En consecuencia
el comportamiento de los individuos sera preventivo con respecto a su consumo, asi las personas
ahorraran parte de su ingreso excedente presente, con lo que buscan evitar disminuir su consumo
futuro ante la inminente alza de impuestos para pagar la deuda que el gobierno contrajo. En Gltima
instancia, esta conducta da como resultado que el consumo y la produccion permanezcan
constantes, aun cuando las personas tengan un mayor ingreso disponible como consecuencia de la
reduccion original en los impuestos. En consecuencia, el comportamiento racional por parte de los

consumidores reduce la afectacion de las generaciones futuras por el uso de la deuda publica.

Sin embargo, este supuesto planteado por Barro ha recibido criticas, Mankiw (2009) sefiala que
para que una sociedad tenga un comportamiento racional las personas necesitan contar con una alta
educacion financiera y condicion de solvencia. Asimismo, menciona que la sociedad tiene un
comportamiento miope, ya que no llega a comprender del todo las consecuencias que provocan los
déficits presupuestarios del gobierno, de forma que no actiian de manera racional al momento de

elegir entre consumo y ahorro.

En este marco, si se genera informacion disponible para los ciudadanos sobre la situacion fiscal,
éstos tomaran mejores decisiones respecto a la politica fiscal del gobierno. Esto representaria una
oportunidad para desincentivar a los gobiernos a incrementar el gasto puablico, cuando sus

motivaciones obedecen Unicamente a intereses politicos.
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3. Los consejos fiscales en la sostenibilidad de las finanzas publicas

Calmfors (2011) sefiala que una politica fiscal es sostenible si la deuda no explota en el largo plazo,
de forma que esta se mantenga constante a través del tiempo. Elevados incrementos en el nivel de
deuda pueden dificultar la sostenibilidad de las finanzas publicas y favorecer desajustes financieros
que pongan en riesgo la estabilidad econdmica. Por ello, el uso de la deuda como medio para
incrementar el gasto publico, debe responder principalmente a fomentar inversion publica que tenga
como meta generar beneficios en el mediano y largo plazo y que, en situaciones de desaceleracion

econdmica, se utilice para financiar gasto productivo que reactive la economia.

En este contexto, Hagemann (2011) menciona ciertos paises han mantenido déficits presupuestales
por un tiempo considerable, lo que ha derivado en un crecimiento de la deuda publica y ha dejado
inadecuadas reservas financieras para la ejecucion de gasto contraciclico que permita reactivar sus
economias en caso de ser necesario. Esta circunstancia propicia que ante escenarios adversos se tenga
que disminuir el gasto publico, situacion que profundiza los efectos negativos de la desaceleracion

econdémica.

Ante ello, los consejos fiscales al realizar algunas de sus funciones como las relacionadas a la
revisién de las politicas fiscales o al evaluar el desempefio fiscal del gobierno, estan en posicién de
proponer e impulsar posturas fiscales prudentes. Por ejemplo, reducir el déficit y los saldos de la
deuda durante periodos de auge econdmico, con el fin de generar un margen de respuesta ante choques
negativos inesperados en el corto y mediano plazo. Ademas, de acuerdo con Heller (2003) y Kumar
y Ter-Minassian (2007) estas instituciones ayudan a anticipar presiones fiscales de largo plazo, como
seria el pago de pensiones por el envejecimiento de la poblacion, y con ello fortalecer una politica

fiscal sostenible.

Sin embargo, como sefialan Joyce (2011) y Hagemann (2011), si bien el trabajo de los consejos
fiscales pueden ser una condicion necesaria para lograr un desempefio fiscal disciplinado y sostenible,
no es condicidn suficiente, ya que ademas se requiere de un fuerte y sostenido compromiso politico
para mantener metas fiscales de mediano y largo plazo y, en su caso, respetar el mandato del consejo
fiscal. Sin estas condiciones, cualquier mejora permanente en el desempefio fiscal y reduccion del

ciclo politico-econémico en una economia sera dificil de alcanzar.

En este sentido, para el cumplimiento de tales objetivos, los consejos fiscales necesitan de
atribuciones o mandatos legales que les permitan realizar sus funciones. De acuerdo con Hagemann
(2011), FMI (2013) y Debrun y Kinda (2014), los consejos fiscales son agencias con atribuciones
legales para que, de forma publica y sin influencia del gobierno, desincentiven la acumulacion de

deuda por motivaciones econdmico-politicas, evallen y brinden asesoria con respecto a la politica
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fiscal con el objetivo de propiciar la generacion de finanzas pablicas sostenibles en el largo plazo y

promuevan la estabilidad macroeconémica de corto y mediano plazo.
3.1 Atribuciones o mandatos de los consejos fiscales

De manera general, los consejos fiscales tienen por objetivo contribuir a la solidez y transparencia de
las finanzas publicas durante la formulacion de politicas pablicas. Por lo tanto, el papel de un consejo
fiscal es complementario al de las instituciones de auditoria publica. En particular, mientras que las
auditorias son responsables de llevar a cabo la indispensable tarea de inspeccionar retrospectivamente
el ejercicio de los recursos publicos, los consejos fiscales aportan informacion para diagnosticar a
futuro qué efectos tendrén las diferentes politicas sobre las finanzas publicas.

Kopits (2011) sefiala que la principal atribucion de un consejo fiscal debe ser el andlisis y la
evaluacion fiscal de proyectos de presupuesto y de propuestas legislativas previo a su aprobacion,
donde se debe vigilar el cumplimiento de las normas o reglas fiscales. Especificamente, los consejos
fiscales deben tener la facultad de realizar el calculo de costos y previsiones del gasto, para con ello
determinar las consecuencias macroeconémicas y fiscales tanto del presupuesto como de cualquier

iniciativa de ley, en el corto, mediano y largo plazo.

Entre los ejemplos de este tipo de mandatos, esta analizar las posibles consecuencias de cambios
en el presupuesto que puedan surgir por modificaciones en las proyecciones del crecimiento del PIB.
Otro caso seria la estimacion de los resultados fiscales derivados de la puesta en marcha de algun
programa o proyecto publico, para lo cual es necesario realizar estudios sobre la factibilidad

financiera de su implementacion.

En este sentido, Debrun y Kinda (2014) clasifican las atribuciones 0 mandatos que tienen los
consejos fiscales para cumplir con las funciones antes sefialadas en (i) analisis positivo, (ii) analisis
normativo y recomendaciones, (iii) elaboracion y evaluacién de pronésticos, (iv) sostenibilidad fiscal,
(v) monitoreo de reglas fiscales, y (vi) costeo de nuevas medidas.

Anadlisis positivo

Una manera sencilla de describir el analisis positivo de una economia es que se examina se examina
“lo que es” en lugar de “lo que deberia ser”. Su principal tarea consiste en proveer elementos que
permitan hacer proyecciones acertadas sobre las consecuencias de algun cambio en las circunstancias.
En este contexto, la economia positiva es independiente de cualquier posicion ética y juicio

normativo.

Por lo tanto, el analisis positivo de temas fiscales debe estar sustentado en pardmetros cuantitativos
y objetivos que reflejen las condiciones reales de la economia. De acuerdo con el FMI (2013), este

tipo de analisis revisa y da seguimiento independiente a las politicas, planes y desempefio fiscal del
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gobierno a fin de contrastar el desempefio macroecondmico y fiscal contra las metas y objetivos

planteados originalmente.

De esta forma, con la asistencia de los consejos fiscales, las personas podrian acceder a una mayor
cantidad de informacion objetiva sobre el desempefio de la politica fiscal del gobierno en turno, y en

consecuencia, contribuir a mejorar la manera en que evallan su desempefio fiscal.

Andlisis normativo y recomendaciones

El andlisis normativo de una economia da como resultado marcos teéricos que interpretan la evidencia
empirica de las principales variables macroecondmicas. En este sentido, el anlisis normativo no
puede ser independiente del andlisis positivo, ya que necesita evidencia empirica para avalar las
decisiones que se tomaran en materia de politica econémica. Por lo que, cualquier proyeccion, debe

estar basada, implicita o explicitamente, en un analisis positivo de la economia.

En particular, los consejos fiscales ademas de revisar y brindar seguimiento independiente de las
politicas, planes y desempefio fiscal del gobierno a través del analisis normativo, tienen la posibilidad
de brindar asesorias a las autoridades sobre diferentes opciones de politica pdblica y de participar en
la determinacién de la politica fiscal cuando se necesite tomar decisiones complejas que requieran de
un consenso. Otra de las ventajas de este tipo de analisis es la posibilidad de abordar temas
complementarios para la salud de las finanzas publicas y la conduccién de la politica fiscal, como
seria el caso del comportamiento del mercado laboral o los impactos derivados del envejecimiento

poblacional.

Asi, los principales beneficios que se derivan de la realizacion de analisis normativos por parte de
los consejos fiscales, son la disminucion del ciclo politico y la reduccion de las problematicas
relacionadas con el largo plazo. Esto, ya que un consejo fiscal al realizar analisis objetivos sobre las
politicas fiscales y dar recomendaciones imparciales sobre su conduccion, puede contribuir a una

mayor aceptacion de politicas impopulares, como es el caso de los recortes presupuestarios.

En este marco, Alesina et al. (1998) aportan evidencia sobre que los ajustes fiscales no
necesariamente ponen en riesgo la popularidad del gobierno, siempre y cuando los votantes estén
conscientes de los planes fiscales, y con ello estarian dispuestos a aceptar los costos de corto plazo
en aras de obtener ganancias en el largo plazo. En consecuencia, los ajustes fiscales podrian generar
un menor costo politico si los votantes estan completamente informados sobre la posicién fiscal del

gobierno.®

5Tanto el analisis positivo como el normativo supone un comportamiento racional por parte de la ciudadania, similar al que

propone Barro en el teorema de equivalencia ricardiana.
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Finalmente, las recomendaciones emitidas por los consejos fiscales pueden ser el punto de
acuerdo, cuando un congreso se enfrente a una decision complicada sobre la politica fiscal que habra

de implementarse.
Elaboracién y evaluacion de pronosticos

La elaboracién de prondsticos macroecondémicos por parte del gobierno genera el marco para estimar
los ingresos que podréan ser recaudados en el futuro, y con base en esta informacion, disefiar un
presupuesto que asigne eficazmente el destino de estos recursos. En este sentido, proyecciones no
acertadas tienen repercusiones negativas en la implementacion de los presupuestos, ya que habréd un

faltante de ingresos presupuestarios para financiar el gasto publico.

Los consejos fiscales al tener el mandato de elaborar o revisar las proyecciones macroeconémicas
y presupuestarias, otorgan fuentes adicionales de informacion para comparar las proyecciones
oficiales. Cabe mencionar que en algunos casos, existen consejos que tienen el mandato de generar
proyecciones macroeconémicas, supuestos o parametros clave que sirvan como insumo para la

elaboracion del presupuesto publico.

En este ambito, Jonung y Larch (2006) y Hallerberg et al. (2001) aportan evidencia empirica para
demostrar que cuando las proyecciones macroeconémicas son elaboradas de manera independiente
al Ejecutivo, son generalmente mas acertadas, al no existir un sesgo estadisticamente significativo
con relacién a las variables observadas, en contraste con aquellos paises donde las proyecciones
dependen en su totalidad de las agencias gubernamentales. Mas aln, Calmfors y Wren-Lewis (2011)
sugieren que la delegacion del proceso de prondstico podria ser suficiente para restablecer la salud de

las finanzas publicas.

Es asi que al llevar a cabo la funcién de elaboracion y evaluacién de prondsticos, los consejos
fiscales dotan de mayor informacién a los representantes populares, lo que facilita la realizacion de

presupuestos mas confiables.
Sostenibilidad fiscal

Dentro de las atribuciones de los consejos fiscales, se encuentra la elaboracién de anélisis de riesgos
y de temas que podrian comprometer la sostenibilidad fiscal de largo plazo. Con este mandato, los
consejos fiscales buscan evitar que los gobiernos acumulen deuda de forma excesiva que ponga en
riesgo la salud de las finanzas publicas.

Dentro de los beneficios relacionados con el analisis de sostenibilidad fiscal, Maskin y Tirole
(2004) establecen que los consejos fiscales son un contrapeso para evitar que se antepongan los
intereses personales en detrimento de los de una sociedad, como seria el caso de las generaciones

futuras. Esto debido a que los miembros del consejo fiscal tienen mayores incentivos para cuidar tanto
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los ingresos de la generacion actual como el de las futuras, en contraste con los grupos politicos que

tienen el incentivo de obtener resultados de corto plazo.
Monitoreo de reglas fiscales

Kennedy et al. (2001) definen una regla fiscal como aquella restriccion constitucional o legislativa
de la politica fiscal que especificamente impone algun tipo de limite sobre las variables
presupuestarias, tales como saldos, deuda, gastos o impuestos. Generalmente es aprobada junto con
una regulacién o procedimiento de elaboracion, y surge de una discusion parlamentaria para ejecutar

y controlar el presupuesto.

Kopits (2001) sefiala que la implementacion de reglas fiscales es un primer intento por reducir el
gasto publico prociclico a través de una la politica fiscal discrecional, que como se ha mencionado,
tiene su origen principalmente en motivaciones politico-econdémicas. Las reglas fiscales son el
resultado del establecimiento de programas de consolidacion de mediano plazo para conseguir
estabilidad macroeconémica y sostenibilidad fiscal.

En este sentido, Calmfors y Wren-Lewis (2011) indican que la importancia de monitorear y
supervisar el cumplimiento de las reglas fiscales 0 normas presupuestarias, radica en que el consejo
puede determinar las condiciones en las que sea permitido no cumplir con ellas, donde tome en cuenta
la coyuntura econémica. Por ejemplo, en un contexto de desaceleracién econémica, se podria permitir
un gasto deficitario mayor al que esté determinado por alguna regla fiscal, esto para estimular la

actividad econdmica, y una vez reestablecida, cumplir con la regla fiscal.

Por otro lado, los autores mencionan que si las reglas fiscales son dificiles de interpretar, los
consejos fiscales serian instituciones especializadas con la capacidad de dar seguimiento al
cumplimiento normativo, y en su caso, tendrian la posibilidad de proponer mejoras para su
interpretacién. Como resultado de esta funcidn, los consejos fiscales refuerzan la capacidad de un
gobierno para cumplir las reglas fiscales, asi lo sefialan los trabajos de Hallerberg et al. (2001) y
Jonung y Larch (2006).

Costeo de nuevas medidas

El costeo de nuevas medidas consiste en hacer una estimacion imparcial sobre el impacto en las
finanzas publicas de llevar a cabo medidas fiscales, como programas de gasto y politicas especificas
gue tengan consecuencias para los ingresos y egresos del Estado. Por ejemplo, costeo de proyectos
de politica publica, y hay casos en que algunos consejos fiscales incluso costean plataformas

electorales.

Dicha estimacion debe contemplar los mecanismos de financiamiento que se emplearan, asi como

las posibles consecuencias que su implementacion tendré sobre el crecimiento econdémico. De tal

20



manera, que el gasto publico se maneje de forma prudente, con el objetivo de evitar escenarios de

crisis por insostenibilidad de la deuda.

Por mencionar un ejemplo, en el caso de la inversion pablica, ya sea en infraestructura, educacion
0 investigacion y desarrollo, produce efectos positivos en el crecimiento econémico de mediano y
largo plazo,® lo cual permite aumentar la capacidad recaudatoria del gobierno en el futuro. En este
marco, un consejo fiscal tendria la funcion de hacer un anélisis que contemple no sélo el costo y el
financiamiento, sino también las posibles consecuencias sobre los ingresos futuros, de forma que los
mecanismos de financiamiento se ajusten a dicha dindmica. En particular, esta funcién de evaluacion
de las decisiones fiscales, estimula de manera efectiva la investigacion académica para generar

modelos de factibilidad hacendaria.

Si bien Debrun y Kinda (2014) establecen el marco de clasificacion de mandatos de los consejos
fiscales a nivel internacional, cada gobierno decide con cuales de las seis atribuciones mandatara a su
consejo. En este sentido, el Cuadro 1 muestra las distintas atribuciones que realizan los consejos

fiscales en diferentes paises y el capital humano con el que cuentan para llevar a cabo sus funciones.

6 Agenor y Canuto (2012) sostienen que la inversion plblica incrementa la productividad laboral y del capital privado por

medio de la reduccion de los costos por unidad de produccion.
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Cuadro 1. Afio de creacion, personal y atribuciones de los consejos fiscales en cada pais

Atribuciones
Pais cf:z:c?:n Personal/ Andlisis Anélisis normativoy  Sostenibilidad Elaboraf:ién y DENEE CnEnE:
; ; : evaluacion de reglas nuevas Total
postivo recomendaciones fiscal PG heos fiscales medidas
Holanda 1945 148 v v v v v 5
Japon 1950 nd v v 2
Dinamarca 1962 26 v v v v v 5
Alemania 1963 17 v v v v 4
Estados Unidos 1974 235 v v v v 4
Bélgica* 1989 34 v v v v v 5
Eslovenia* 1991 7 v v v v 4
Georgia 1997 nd v v v 3
México 1999 57 N v v 3
Austria 2002 15 v v v v 4
Corea del Sur 2003 125 v v v v 4
Suecia 2007 6 N v v v 4
Canada 2008 17 N v v v v 5
Hungria 2009 v v v 3
Kenia 2009 6 v v 2
Reino Unido 2010 22 v v v v v 5
Rumania 2010 12 v v v v v v 6
Eslovaquia 2011 8 v v v v 4
Irlanda 2011 10 v v v v v v 6
Serbia 2011 8 v v v v v v 6
Australia 2012 35 v v v v 4
Portugal 2012 6 v v v v v 5
Croacia 2013 7 v v v v 4
Finlandia 2013 141 v v v v v 5
Francia 2013 15 v v v v 4
Italia 2014 40 v v v v v v 6
Sudaéfrica 2014 nd v v v 3

*Estos paises tienen las funciones distribuidas en dos instituciones.

nd — No disponible

1/ Dato recabado en las paginas de internet oficiales de cada institucion.
Fuente: Elaboracion propia con base en Debrun y T. Kinda (2014).

3.2 Contribuciones de los consejos fiscales a las finanzas publicas

De acuerdo con Joyce (2011) y Hagemann (2011), las atribuciones de los consejos fiscales van mas
alla de desincentivar el ejercicio del gasto publico con motivaciones enteramente politicas, e indican
que estos organismos son instituciones fiscales que se constituyen como una condicion necesaria, mas

no suficiente, para lograr un desempefio fiscal disciplinado.

Por su parte, Broesens y Wierts (2009) y Dreyer (2010) indican que dentro de los beneficios que
generan los consejos fiscales, destaca la generacion de mayor transparencia sobre el manejo de la
politica fiscal. Asimismo, el FMI (2013) sefiala que un consejo fiscal debe promover las mejores
practicas en materia de transparencia fiscal, a través de la publicacion de manera integra de las

metodologias y modelos utilizados en cualquiera de sus pronosticos o anélisis conducidos.

De consolidar este principio de transparencia se lograria que el comportamiento de los politicos,
con respecto al gasto publico, sea més objetivo y que los resultados de los ajustes fiscales tiendan a

no ser desfavorables ante las preferencias del electorado. Al proveer informacion sobre la situacion
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fiscal, los consejos fiscales motivarian un comportamiento de los ciudadanos mas informado sobre
las decisiones politicas respecto al manejo de los ingresos y gastos del gobierno, lo cual podria
desincentivar incrementos en el gasto publico con motivos politicos (ver Recuadro Analitico sobre
Equivalencia Ricardiana).

Los autores mencionados también indican que en presencia de sistemas politicos fragmentados,
las recomendaciones de un consejo fiscal fortalecen la toma de decisiones en materia de politica fiscal.
En este sentido, las recomendaciones de un consejo pueden constituir la base de las negociaciones o

ser un punto de acuerdo entre los actores politicos que definen la politica a seguir.

Por otro lado, el analisis empirico realizado por Debrun y Kinda (2014) presenta evidencia sobre
que los consejos fiscales bien disefiados, pueden contribuir a disminuir el sesgo en las proyecciones
macroecondmicas que se utilizan para realizar los presupuestos, situacion que reduce el déficit
primario en los paises donde operan. Los autores afiaden que los consejos fiscales son un
complemento para el buen funcionamiento de las reglas fiscales, de tal forma que las reglas fiscales
y los consejos fiscales representan una posible solucién institucional para paises que buscan una

mayor credibilidad en su politica fiscal.

Hagemann (2011) explica que los consejos fiscales, al tener credibilidad y proveer informacion a
la ciudadania, contribuyen a disminuir los costos politicos que se derivan de una reduccion del gasto
publico 0 aumento de impuestos. Asi, esta atribucién de los consejos fiscales reduce la intensidad y
frecuencia de los ciclos politico-econémicos. Por su parte, Debrun y Kinda (2014) concluyen que los
consejos fiscales pueden mejorar la disciplina fiscal a través de impulsar una mayor transparencia en
el uso de los recursos publicos y estimular un debate pablico informado relacionado con temas

fiscales.

Recientemente, los consejos fiscales han sido promovidos por organismos internacionales como
el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE), el Banco Central Europeo (BCE) y la Comision Europea (CE), que han
subrayado la trascendencia de llevar a cabo las funciones de andlisis, evaluaciones y prondsticos

independientes para el buen desarrollo de las finanzas publicas.

Sin embargo, Hagemann (2011) sefiala que para que un consejo fiscal pueda alcanzar estos
beneficios, necesita plena autonomia en el ambito de su mandato, que la difusion de sus analisis sea
de forma activa y sin restricciones, y que posea credibilidad para promover el debate informado.
Debrun y Kinda (2014) y, de manera mas reciente, Beetsma y Kinda (2016) sefialan que la efectividad

de un consejo fiscal depende de si cuenta con independencia operacional respecto a los actores
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politicos, si realiza evaluaciones publicas de las previsiones presupuestarias, y si posee una fuerte

presencia en el debate publico y un rol explicito en el monitoreo de las reglas fiscales.
3.3 Independencia de los consejos fiscales

La independencia de los consejos fiscales, de acuerdo con Calmfors (2011), es una condicién que
puede fortalecer a los consejos para ser un contrapeso decisivo en aquellas decisiones de politica
fiscal que puedan estar vinculadas a procesos politicos. Debrun y Kinda (2014) y Calmfors (2011),
concuerdan en que su independencia se establece a través de garantias legales y operacionales,’” que
les permitan asegurar una plena autonomia por parte del gobierno. De acuerdo Debrun y Kinda
(2014), entre mayor sea el grado de independencia, en general, se obtienen mejores resultados.

Debrun, Hauner y Kumar (2009) y Calmfors (2011) proponen que la independencia de los
consejos fiscales sea semejante a la autonomia de los bancos centrales con respecto a la politica
monetaria. La delegacion de la politica fiscal a los consejos fiscales podria ser posible al menos en
algunas areas donde existe un amplio consenso sobre las principales metas de politica.

Por ejemplo, la poblacién en general podria estar de acuerdo en que se debe evitar la
insostenibilidad de la deuda en el largo plazo, en este sentido, se podria delegar la meta de ajuste del
equilibrio fiscal a los consejos fiscales y con esto, incentivar una politica fiscal contraciclica.® Sin
embargo, algunas otras areas de la politica fiscal deben continuar bajo el control de funcionarios
elegidos, tales como areas con objetivos distributivos o vinculados al tamafio de las transferencias

sociales, donde es complicado tener un punto de acuerdo general.

Autores como Kopits (2011) y Chote (2013) mencionan que el grado de independencia de los
consejos fiscales depende del entorno politico y la division de poderes. En esta materia, Kopits (2011)
sefiala que la estructura del gobierno suele determinar el grado de independencia de un consejo fiscal.
Si bien en un sistema parlamentario, la institucion deberia ser independiente del Poder Ejecutivo y
del Poder Legislativo, en un sistema presidencial suele ser suficiente si la institucién cuenta con

independencia del Poder Ejecutivo.

Por su parte, Chote (2013) indica que aun cuando el consejo fiscal dependa Unicamente del Poder

Legislativo, no necesariamente lo protege de la interferencia politica. Incluso, Kopits (2013) plantea

" Los autores también mencionan que la independencia operacional les permite contratar a personas que cuenten con perfiles
principalmente académicos, independientes de la esfera politica y, en consecuencia, generar analisis objetivos e imparciales.
8 con respecto a generar una politica fiscal contraciclica, los autores se refieren a que los ajustes fiscales podrian realizarse

cuando la economia se encuentre en auge y permitir déficits fiscales cuando la economia necesite de estimulos para su

reactivacion.
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que la independencia de un consejo fiscal del Poder Legislativo es necesaria en un contexto de estricta
disciplina partidista, en especial cuando el partido en el poder tiene una fuerte mayoria en el Congreso.
En un contexto de menor disciplina partidista o de gobiernos de coalicién, se logran establecer

controles que permiten equilibrar el sistema gubernamental.

Mas adn, el FMI (2013) plantea tres modelos institucionales para agrupar a los consejos fiscales

de acuerdo a su grado de independencia y a la rama gubernamental de la que forman parte.

Instituciones independientes. No tienen vinculos operativos con otras ramas del gobierno
excepto para los procedimientos de nombramientos de personal y los mecanismos de rendicion de
cuentas. Ademas suelen ser producto de leyes de responsabilidad fiscal que garantizan su
independencia.

Bajo la estructura del Poder Ejecutivo o Legislativo. Son consejos juridicamente
independientes, con mandatos claros y garantias de independencia de los érganos que forman parte.
En este esquema, los consejos fiscales se encuentran adscritos a parlamentos o ministerios. En el caso
de los consejos dependientes de ministerios, su independencia operativa se basa en la reputacion que
generan gracias a un desempefio apartidista durante el proceso presupuestario y el debate publico.

Asociados con otras instituciones independientes. Son consejos que se encuentran asociados
con bancos centrales, 6rganos de auditoria o agencias independientes de estadistica. Este esquema
permite que los consejos se beneficien directamente de la independencia de su anfitrién y de las
economias de escala en la operacion. Sin embargo, requiere de procedimientos claros para evitar

confusiones con los mandatos y las funciones del anfitrion.

Pese a los anteriores modelos institucionales, mantener la independencia del consejo fiscal es
complicado en un entorno politico altamente polarizado, ya que es facil desvirtuar los
posicionamientos del consejo y usarlos como posturas partidistas. En este sentido, Calmfors y Wren-
Lewis (2011) sugieren gue los consejos fiscales deben generar en sus andlisis diferentes opciones de

politica econémica para evitar confrontaciones politicas.

Es por ello que, los consejos requieren generar confianza y credibilidad institucional para lograr e
incluso mantener su independencia. De acuerdo con de Kopits (2011), la simple creacion del consejo
fiscal independiente no le garantizan una buena reputacion y el reconocimiento de sus labores, no
puede esperar que sus efectos benéficos sean reconocidos sin pruebas, y que su papel y sus atributos
sean comprendidos facilmente. Mientras que Calmfors y Wren-Lewis (2011) indican que los consejos
fiscales tienen que ganarse su reputacion ante la sociedad, lo que es un proceso de largo plazo, que se
logra mediante la produccion de andlisis imparciales y con alta calidad, aunque esto toma tiempo en

materializarse.
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4 Evolucion histdrica de los consejos fiscales

Los primeros consejos fiscales surgieron en los afios cuarenta y presentaron un rapido crecimiento a
partir de 2002. Para el afio 2014, 27 paises contaban con consejos fiscales (ver Cuadro 1). Esta
dindmica se vio impulsada, en gran medida, por la necesidad del Poder Legislativo de estas economias
para evaluar, supervisar y tener un rol mas activo en la politica fiscal que tradicionalmente disefiaba
y ejercia el Poder Ejecutivo. Para lograr esto necesitaban contar con informacion independiente que
les permitiera fortalecer la sostenibilidad de las finanzas publicas.

En este marco, Kopits (2011) y Debrun y Kinda (2014) analizan la creacion, en 1945, de la Oficina
Holandesa para el Anélisis de Politica Econdmica, la cual también es conocida como la Oficina
Central de Planeacion. Este primer consejo fiscal fue establecido como un mecanismo de vigilancia
fiscal para asistir en la elaboracion del proceso presupuestario y velar por el cumplimiento de reglas
fiscales. Asi, el modelo institucional holandés constituyd el precedente que seria replicado por otros

paises.

Un hito en la historia de los consejos fiscales ocurrié en Estados Unidos en 1974, cuando el
conflicto presupuestal entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo llegé a un punto critico. Ciertos
miembros del Congreso se oponian al intento del Ejecutivo, representado por Richard Nixon, de
subejercer partidas presupuestarias ya asignadas por el Congreso. Lo anterior, debido a que el
presidente tenia como objetivo controlar el impacto del gasto publico sobre la inflacion.

Asi, la disputa motivo la promulgacion de la Ley de Presupuesto y Control de Confinacién del
Congreso de 1974, lo que a su vez derivé en la creacion de la Oficina Presupuestaria del Congreso
(“Congressional Budget Office” — CBO por sus siglas en inglés). EI CBO surgi6 con el proposito de
brindar informacion objetiva e imparcial sobre cuestiones presupuestarias y econdémicas a los comités

de presupuesto y al Congreso en general.

Esta Ley reafirmé el papel del Congreso y su autoridad en el proceso presupuestario, que hasta
aquel momento habia sido dominado por la Casa Blanca. Asimismo, institucionaliz6 un mecanismo
formal mediante el cual el Congreso podria desarrollar, coordinar y hacer cumplir sus propias

prioridades presupuestarias con independencia del Ejecutivo.

Bélgica es otro caso en el que se establecio un consejo fiscal con el objetivo de fortalecer el proceso
presupuestario. En 1989 se instaur6 el Alto Consejo de Finanzas para desarrollar analisis de impacto
de actividades presupuestarias y evaluar el alcance de diversas iniciativas legislativas. De acuerdo
con Hagemann (2011), el proceso belga se vio impulsado por el consenso social y la fuerte voluntad
politica del Congreso para estabilizar y consolidar la politica fiscal, ello debido a que se tenia por

meta adoptar el euro a finales de la década de 1990.
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En cuanto a México, en 1998 la Camara de Diputados cre6 la Unidad de Estudios de las Finanzas
Publicas para dotar de asistencia técnica a los diputados y favorecer la toma de decisiones informadas
al momento de negociar el paquete econémico con el Poder Ejecutivo. En 1999, esta Unidad
cambiaria de denominacion para constituir el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas (CEFP).

En 2006, el rol del CEFP en el proceso presupuestario se fortalecié con la promulgacion de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Esta Ley establecié que las
propuestas que impliquen un aumento o creacion de gasto publico deben acompafiarse con una
iniciativa de fuente de ingreso, que no provenga de deuda, 0 compensarse con reducciones en otros
conceptos de gasto. Asimismo, la LFPRH faculté al CEFP para apoyar a las comisiones del Congreso
en la valoracion del impacto presupuestario de las iniciativas de ley. Asi, se fortalecié la funcion del

CEFP como érgano que proporciona elementos de analisis para el debate informado del Congreso.

Durante los Gltimos afios ha crecido el interés de distintas economias emergentes y desarrolladas
por instaurar consejos fiscales. Debrun y Kinda (2014) documentan el caso de 16 paises que entre
2008 y 2014 crearon consejos fiscales (ver Cuadro 1). Los autores indican que, como resultado de la
crisis econdmica y financiera de 2008-2009, los consejos fiscales se catapultaron como una solucién
entre los gobiernos para reforzar su credibilidad y compromiso con una mayor disciplina fiscal. Por
su parte, Kopits (2011) sefiala que también fue el esfuerzo de los paises por restaurar la sostenibilidad
de la deuda publica, uno de los principales elementos que impulsaron la relevancia de los consejos

fiscales.

5  Consolidacion de un consejo fiscal mexicano

A través de las secciones anteriores, el analisis que realiza el presente estudio sobre la literatura y la
importancia de los consejos fiscales en el &mbito internacional para la toma de decisiones en materia
de politica fiscal, permite vislumbrar las principales lecciones que han generado beneficios y
oportunidades para robustecer los mecanismos de sostenibilidad fiscal. En el caso especifico de
México, se cuenta con el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP), que ha sido clasificado
por diversos estudios como el organismo nacional que cumple con algunas atribuciones de un consejo

fiscal.

Debrun y Kinda (2014) sefialan que el mandato del CEFP abarca tres de las seis atribuciones que
han sido identificadas en su marco de responsabilidades al compararlo a nivel internacional (ver
Cuadro 1). De acuerdo con estos autores, el CEFP realiza andlisis positivos sobre temas fiscales y
macroecondmicos, elabora y evalla pronosticos macroecondmicos para las discusiones
presupuestarias y estima el costo de nuevas medidas fiscales, iniciativas de ley y reformas que

impactan las finanzas puablicas.
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Sin embargo, en México existe potencial para llevar a cabo las otras tres atribuciones de los
consejos fiscales, las cuales son (i) el andlisis de riesgos y temas que podrian comprometer la
sostenibilidad fiscal de mediano y largo plazo, (ii) el analisis normativo y recomendaciones con base
en marcos tedricos donde se especifiquen comportamientos macroeconémicos y de finanzas publicas

que sean eficientes, y (iii) el monitoreo y supervision de reglas fiscales y normas presupuestarias.

En este contexto, el FMI en su reporte de evaluacion de 2014 sobre instituciones presupuestarias
de paises del Grupo de los 20, indica que el CEFP presenta areas de oportunidad para operar
plenamente como los consejos fiscales de otros paises miembros de la OCDE. Este reporte menciona
gue existen posibilidades para desarrollar las areas de disefio de metodologias de analisis técnico,
para elaborar y publicar de forma anticipada e independiente del Poder Ejecutivo proyecciones
macroeconomicas y fiscales, donde se incluya el seguimiento al cumplimiento de la regla de balance

estructural,® asi como para realizar evaluaciones del desempefio del gobierno en materia fiscal.

En el mismo reporte, el FMI plantea recomendaciones para reforzar el sistema hacendario
mexicano en las areas de presupuestacion de mediano plazo, analisis de riesgos fiscales, revision del
presupuesto ejercido a mitad del periodo fiscal, y desarrollo de evaluaciones independientes para
proyecciones macroeconémicas y fiscales. Este marco de referencia identifica oportunidades que, de
lograrse, permitirian a México tener un mayor debate informado en materia de politica fiscal entre
los Poderes Ejecutivo y Legislativo, fortalecer la disciplina fiscal, incentivar el correcto uso de los
recursos publicos, y mejorar la salud de las finanzas publicas; lo que en Gltima instancia le permitiria

al pais estar en sintonia con la dindmica de otros paises de la OCDE.

En este sentido, es importante mencionar que en el Senado de la Republica se lleva a cabo un
esfuerzo complementario para contribuir a la discusién informada en materia de finanzas publicas.
Durante los Gltimos dos afios, el Instituto Belisario Dominguez, a través de la Direccion General de
Finanzas, ha dado seguimiento al ciclo presupuestario y elaborado analisis sobre las finanzas publicas
con el fin de apoyar la toma de decisiones legislativas. En consecuencia, este trabajo de investigacion
derivo del estudio de experiencias internacionales sobre la participacion de los Poderes Legislativos

en la formulacidn de la politica fiscal.

9 La regla de balance estructural busca que (i) cuando el Producto Interno Bruto se encuentre cerca de su nivel de tendencia,
se obtengan balances publicos cercanos a cero; (ii) cuando el Producto Interno Bruto crezca por debajo de su tendencia, el
balance publico pueda registrar un déficit, con una ruta para regresar al equilibrio presupuestario; y (iii) cuando el
crecimiento del Producto Interno Bruto sea superior a su tendencia, sea posible generar superavits, que permitan generar
ahorros o disminuir el endeudamiento. Para mayor detalle consultar el documento “Analisis del Paquete Econémico para el

Ejercicio Fiscal 2015” del Instituto Belisario Dominguez.
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Por otro lado, durante 2015, nueve instituciones especializadas en el analisis de diversas
dimensiones del presupuesto publico, la transparencia y rendicién de cuentas, y cuyo objetivo es
contribuir a mejorar la sostenibilidad de la hacienda publica nacional, conformaron el Colectivo por
un Presupuesto Sostenible,'° que con base en los beneficios que generan los consejos fiscales a través
de sus posibles atribuciones, sefiala que México cuenta con areas de oportunidad para mejorar la
capacidad técnica del Poder Legislativo para participar en el disefio de politica fiscal.

En especifico, propone que el Poder Legislativo cuente con un consejo fiscal bicameral enfocado
en materia presupuestaria, que realice estimaciones propias para la formulacion del presupuesto y el
costeo de implementacion de leyes, y que estds sean técnicamente independientes de las politicas
publicas. Por otro lado, el Colectivo indica que se necesita que la SHCP transparente la metodologia
que utiliza para establecer el presupuesto, asi como asegurar la independencia técnica y de gestion
del consejo fiscal mexicano, el cual requiere de un Consejo Directivo con perfil académico que esté
especializado en finanzas publicas y que cuente con periodos de gestion que trasciendan las

legislaturas en turno.

Ademas, propone que el consejo fiscal realice trabajos de investigacion que se integren
organicamente al proceso de aprobacién de estimaciones de ingresos, deuda y propuestas de
asignacion presupuestal provenientes del Poder Ejecutivo. Por lo que el consejo trabajaria
activamente en la generacion de propuestas que permitan asegurar mayor disciplina fiscal y
sostenibilidad del ejercicio presupuestario, en entornos altamente politizados. Asimismo, propone
que vigile el cumplimiento de las normas fiscales y asegure una respuesta con perspectiva de mediano
y largo plazo, esto para contrarrestar los efectos adversos de escenarios de alta volatilidad

macroecondémica.

Finalmente, el Colectivo por un Presupuesto Sostenible establece que el consejo fiscal requeriria
desarrollar tanto el andlisis como la evaluacion fiscal, de cualquier proyecto de presupuesto o

propuesta legislativa previo a su aprobacién, donde se incluya la coherencia con las normas fiscales.

Para lograr consolidar las funciones antes mencionadas, el Colectivo sefiala que estas atribuciones

especificas deberian estar asentadas tanto en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

10 El Colectivo por un Presupuesto Sostenible es un grupo conformado el Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado
A.C. (CEESP), el Centro de Investigacion Econémica y Presupuestaria (CIEP), la Comunidad Mexicana de Gestién Publica
para Resultados, Ethos Laboratorio de Politicas Publicas, Fundar Centro de Analisis de Investigacion, Gestion Social y
Cooperacion A.C. (Gesoc), el Instituto Mexicano para la Competitividad A.C. (Imco), el Instituto de Politicas para el

Transporte y el Desarrollo (ITDP), y México Evalta.
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Hacendaria como en la Ley Organica del Congreso de la Union, y en una reglamentacion secundaria

pertinente.

6 Consideraciones finales

Para mantener la sostenibilidad de las finanzas publicas en el mediano y largo plazo, es indispensable
un adecuado manejo de la deuda publica. EI aumento de la deuda s6lo debe responder a financiar
gasto productivo en épocas de desaceleracion econdmica para contener los diferentes efectos
adversos, asi como para realizar inversiones publicas que promuevan un mejor desempefio de la

economia nacional en el mediano y largo plazo.

En esta materia, los consejos fiscales son un mecanismo eficaz para lograr un desempefio
disciplinado en politica fiscal, ademas de permitir la generacion de mayor transparencia sobre el
manejo de recursos publicos. Ademas contribuyen a fortalecer la toma de decisiones relacionadas con
el manejo de dichos recursos. Sin embargo, para que los consejos fiscales tengan la posibilidad de ser
un referente importante en el disefio de la politica fiscal, se necesita de plena autonomia en su
mandato, que la difusion de sus analisis sea de forma activa y sin restricciones, que se publiquen las
metodologias utilizadas y éstas sean replicables para construir credibilidad con el objetivo de
promover el debate informado.

A nivel internacional, distintos paises han establecido consejos fiscales como organismos de
evaluacion de sus politicas fiscales. Sus funciones son amplias, pero estan enfocadas en fortalecer la
sostenibilidad fiscal a través de analisis positivos sobre temas fiscales y macroeconémicos, analisis
de riesgos a la sostenibilidad fiscal de largo plazo, la elaboracion y evaluacién de prondsticos
macroecondmicos para proyecciones presupuestarias, asi como mediante el analisis normativo y
recomendaciones de politica fiscal, el monitoreo de reglas fiscales y el costeo de nuevas medidas con
impacto en las finanzas publicas. En tanto, el disefio institucional y el grado de independencia de los

consejos fiscales dependen del contexto politico y la division de poderes de cada pais.

En el caso de México, la consolidacion de un consejo fiscal autbnomo, que realice las funciones
documentadas en otros paises, contribuiria a fortalecer el marco hacendario. Su disefio debe tomar en
cuenta las experiencias internacionales a fin de dotarle las herramientas que le permitan generar

credibilidad publica e impacto en la toma de decisiones fiscales.
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