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INTRODUCCION

ANTECEDENTES

El 11 de mayo de 2017, el Secretario de Hacienda de los Estados Unidos Mexicanos declaro
en un evento organizado por el Centro de Estudios Economicos del Sector Privado (CEESP), que la
instauracion en México de un Consejo Fiscal o Institucion Fiscal Independiente resultaria
innecesaria, pues el pais no cuenta con recursos suficientes para crear una institucion de esta
envergadura, de manera paralela a las instituciones que supervisan actualmente las finanzas
publicas. Ademas, resalté el hecho de que México es una de las economias en desarrollo con mayor
grado de supervision de las finanzas publicas en el &mbito nacional e internacional al ser miembro
de multiples organizaciones como el Fondo Monetario Internacional o la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos.

No obstante, multiples voces en el sector privado mexicano han puesto de manifiesto que
los grandes problemas que perciben en la Hacienda Publica mexicana tienen origen en la escasa
credibilidad que los agentes econdmicos tienen en las instituciones fiscales y el creciente
endeudamiento publico, asi como la falta de transparencia y un alto grado de informalidad en la
economia que atenta contra los principios de proporcionalidad y equidad de las finanzas publicas,
mermando la eficiencia en la asignacion de los recursos.

ESTADO DEL ARTE

La politica fiscal es un tema frecuentemente abordado en la literatura académica. En el
acervo bibliografico de la Facultad de Economia existen publicaciones que sefialan la importancia
de la Hacienda publica al estar estrechamente vinculada con variables de desarrollo y crecimiento
economico. En este sentido, se listan a continuacion aquellas que destacan por su relacion con el

tema que atafie a este trabajo.



Almeida (1990) en su trabajo titulado “Mecanismos de financiamiento y politica
economica: El déficit fiscal de los Estados Unidos 1981 - 1988 realiza un estudio sobre las
caracteristicas del financiamiento publico en Estados Unidos. Este trabajo destaca por la
temporalidad en la que fue escrito, previo a la crisis de 1994 en México y la estrecha relacion que
existe entre ambas naciones. Almeida relata la incidencia de la reduccion impositiva y la expansion
del déficit fiscal sobre los fundamentales macroecondmicos de Estados Unidos en los 80’s, periodo
durante el cual se intent6 impulsar el consumo en contra del ahorro y la inversion, resultando en
tasas de crecimiento aceleradas y reduccion de la inflacion durante la primera mitad de la década.
La politica fiscal expansiva provoco una fuerte apreciacion del dolar, lo que a la postre repercutid
en desequilibrios macroeconémicos y pérdida de competitividad comercial.

Por su parte, Calderon (1998) realiza un andlisis del federalismo fiscal mexicano en su obra
titulada “El federalismo fiscal y las relaciones intergubernamentales en México entre economia y
politica”. En ésta, su objetivo es esclarecer las competencias de los diversos niveles de gobierno
en su componente juridico-institucional y financiero en el sistema fiscal mexicano. Su estudio se
relaciona con el objetivo del presente trabajo, pues el aspecto normativo de las relaciones civiles
con el estado se sujeta al federalismo fiscal y a la estructura gubernamental de las finanzas
publicas. No obstante, el enfoque de Calderdn es primordialmente historico-tedrico y no aborda el
tema de la supervision de las autoridades fiscales.

Espinosa (1991) en su tesis “La politica fiscal vinculada al comercio exterior: la
desgravacion arancelaria” evalia el efecto de la apertura comercial, cuando México se encontraba
en la cuspide de la liberalizacién comercial previo a la entrada en vigor del TLCAN. Resulta
apropiado mencionar el apartado comercial de la politica fiscal en el caso mexicano al ser el
comercio exterior uno de los principales motores de crecimiento en la actualidad. Asimismo, los

enormes esfuerzos que se han a nivel federal, regional y local desde 1988 para eliminar barreras



arancelarias al comercio forman parte de un aparato institucional cuyo objetivo ha sido disminuir

el peso del Estado en este importante eje de la politica econdomica.
JUSTIFICACION

El déficit publico y los requerimientos financieros del sector publico han presentado una
tendencia creciente en los ultimos afios. La despetrolizaciéon de las finanzas publicas y la
inestabilidad econdmica internacional han develado vulnerabilidades de la hacienda publica
mexicana, poniéndose en duda la sostenibilidad de la deuda y la operatividad de la consolidacion
fiscal propuesta por la Secretaria de Hacienda. Aunado a esto, persiste una percepcion negativa
por parte de la poblacion sobre las autoridades fiscales que atafie a la falta de transparencia e

ineficiencia en el uso de los recursos publicos.

PROBLEMATIZACION

Al comparar los saldos de la deuda publica en términos reales, en su medicion mas amplia
mediante el saldo historico de los requerimientos financieros del sector publico, estos fueron
47.4% mayores en 2016 contra 2012. Mas atn, la deuda publica se ha mas que duplicado en
términos reales con respecto al afio 2000. Tomando en cuenta que las tasas medias de crecimiento
real del PIB y de los RFSP han sido de 1.7% y 8.1% de 2012 a 2016, respectivamente, se observa

que la deuda publica ha crecido cerca de 5 veces mas rapido que el producto.

El gasto programable del Sector Publico Presupuestario ha crecido a una tasa anual real de
5.1% desde el afio 2000 y el crecimiento de los ingresos presupuestarios no ha sido suficiente para
compensarlos. Por su parte, el costo financiero del sector publico ha crecido a una tasa real anual
de 5.2%, posicionandose en 2016 en un nivel 135.3% superior al registrado en 2000 y 98.0% arriba

del registrado en 2007.



Tabla 1: Saldo Historico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico, Gasto
Programable y Costo Financiero: Crecimiento real y tasas de crecimiento real a precios de
2008 (2000 - 2016)

Gasto Programable del
Sector Publico Costo Financiero del Sector
SHRFSP (2000 - 2016) Presupuestario Publico Presupuestario

2016 2016 Tasa de 2016 2016 Tasa de 2016 2016 Tasa de

crecimiento crecimiento crecimiento
contra contra media anual contra contra media anual contra contra media anual
2000 2007 (2000 - 2016) 2000 2007 (2000 - 2016) 2000 2007 (2000 - 2016)
126.2% 110.1%  4.9% 131.1% 56.0% 5.1% 135.3% 98.0% 5.2%

Fuente: SHCP, 2017

En concordancia con lo estipulado en la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2013 y mas
recientemente en 2016, la SHCP se ha pronunciado a favor de un proceso de consolidacion fiscal
cuyo objetivo es reducir los montos de requerimientos financieros y orientar a la politica fiscal del
pais hacia la sostenibilidad. Sin embargo, este pronunciamiento viene acompafiado de una
importante reduccion de la tasa de inversion publica, misma que fue 11.2% inferior en 2016 a la
registrada en 2014 y cuya tendencia va en descenso. Adicionalmente, las cuentas publicas
auditadas evidencian constantes sobreejercicios en partidas de gasto en rubros como comunicacion
social y publicidad, servicios de traslado y viaticos y gastos en vehiculos y otros equipos de
transporte. En contraste, observamos constantes subejercicios en partidas como gastos en
maquinaria y otros equipos de capital, asi como gasto en inversion y obra publica. Lo anterior
constituye un problema mayor al relacionarlo con la capacidad recaudatoria del Estado.

La base tributaria del pais es estrecha, pues la recaudacion como proporcion del PIB por
concepto de ISR, IVA e IEPS representa 9.80%, 3.91% y 2.24% respectivamente, la mitad del
promedio de la OCDE. La tasa de informalidad se encuentra por encima del 60% y existen pocos
incentivos para la transicion hacia la formalidad. En este orden de ideas, la falta de transparencia
en la ejecucion del gasto publico y la percepcion por parte de la poblacion de la ineficiencia en el
uso de los recursos publicos son dos componentes de la reticencia de los agentes econdomicos por

pagar impuestos insertdndose en la economia formal.



Aunado a esto, la percepcion de inestabilidad en las finanzas publicas también incrementa
el riesgo contemplado por el sector privado sobre sus inversiones, lo cual exige una tasa de
rentabilidad mas alta para llevar a cabo sus proyectos, traduciéndose en incentivos negativos para
la inversion privada. Por estos motivos, resulta imperativo que las autoridades fiscales cuenten con
la capacidad técnica y el disefio institucional adecuado para disefar y evaluar de manera 6ptima
las decisiones en materia fiscal.

La estructura legal del sistema fiscal mexicano otorga a la Secretaria de Hacienda las
facultades técnicas y juridicas para establecer las directrices del erario. En la actualidad existe una
asimetria en las capacidades técnicas y analiticas del Ejecutivo y del Congreso con respecto a la
Secretaria de Hacienda, lo cual hizo relevante la creacion de instituciones de apoyo de caracter
técnico para el andlisis y discusion de la politica fiscal en el Congreso. El Instituto Belisario
Dominguez de la Camara de Senadores y el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP)
respondieron a esta necesidad. No obstante, el funcionamiento de dichas instituciones se encuentra
supeditado al Congreso Federal y por tanto, carecen de atribuciones legales para influir de manera
efectiva sobre la politica fiscal.

Asimismo, aun cuando en teoria la politica monetaria habria de ser independiente de
presiones politicas, existen indicios de que la politica monetaria también responde a las urgencias
de la consolidacion fiscal. Lo anterior se refleja en los esquemas de financiamiento de la deuda
publica mediante incrementos en los pasivos del Banco de México. A manera de ejemplo, en marzo
de 2017 el Banco de México obtuvo un remanente de operacion derivado de una ganancia

cambiaria en su ejercicio contable por 321,653.3 millones de pesos!, aproximadamente 1.5% del

! De acuerdo con el Banco de México (2017), el resultado neto del ejercicio de 2016 del Banco de México fue de
535,311.2 millones de pesos, de los cuales 6,576 se destinaron a incrementar su reserva de capital. Por otra parte, la
Junta de Gobierno destin6é 207,081.2 millones de pesos del mismo resultado para incrementar la reserva de revaluacion
de activos en prevision de una futura revaluacion del peso frente al dolar. Lo anterior da como resultado que el ROBM
haya sido de 321,653 millones de pesos.
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PIB y mismos que entreg6 a la Secretaria de Hacienda. Por ley, esta debe destinar al menos el 70%
a la reduccion de la deuda publica o del déficit financiero. No obstante, esta operacion financiera
otorga liquidez en el mercado de dinero, misma que es recogida por el Banco de México mediante
operaciones de mercado abierto, tales como la emision de pasivos de regulacion monetaria. Lo
anterior implica que un incremento del valor de los activos del Banco de México se transformo en

un incremento de sus pasivos mediante el financiamiento de la deuda publica y del déficit.
HIPOTESIS

La creacion de una Institucion Fiscal Independiente podria ayudar a mejorar el desempefio
de la politica fiscal en México al reducir las principales fuentes del sesgo al déficit y otorgar mayor
credibilidad en las autoridades fiscales.

OBJETIVO GENERAL

Evaluar como el establecimiento de una Institucion Fiscal Independiente en México podria

mejorar el desempefio de la politica fiscal en México.
OBIJETIVOS PARTICULARES

1. Describir los aspectos teodricos de la politica fiscal y de las instituciones fiscales
independientes, sus metas y objetivos, asi como la importancia de la transparencia y
rendicion de cuentas de las autoridades fiscales.

2. Analizar la trayectoria de la politica fiscal en México desde 1970 hasta nuestros dias, para
justificar el control sobre el déficit fiscal y la acumulacion de deuda.

3. Evaluar los beneficios atribuibles a la creaciéon de un Consejo Fiscal en México a través
del contraste internacional y del disefio de una institucidén con una estructura adecuada al

contexto del pais.



METODOLOGIA

El presente trabajo se desarrollard mediante una investigacion descriptiva, a través de la
caracterizacion y andlisis de la estructura de las Instituciones Fiscales y de variables relevantes de
la politica fiscal en México. Por tanto, el disefio de la investigacion estara basado en la revision
documental de materiales impresos y en linea, asi como estadisticas oficiales provenientes de las
Estadisticas Oportunas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y bases de datos de IFI’s en
la OCDE y el FMI. Asimismo, se hard una revision de la literatura relacionada con el tema,
particularmente estudios empiricos y descriptivos realizados por las instituciones previamente
mencionadas.

El trabajo se divide en tres apartados. Dado que el objetivo de la investigacion consiste en
una evaluacion de la posible relacion causa — efecto entre las IFI’s y el buen desempefio de la

politica fiscal, es necesario establecer a priori las condiciones tedricas que sustentan un buen
desempefio de la politica fiscal. Por tanto, el primer capitulo se enfoca en describir el marco teorico

y las IFI’s, con lo cual se expondran las restricciones presupuestarias del sector publico, la dindmica
de la deuda publica y el sentido econémico de la sostenibilidad fiscal.

El segundo capitulo analiza la trayectoria de la politica fiscal mediante la evaluacion de
variables macroecondmicas provenientes de fuentes primarias y estadisticas oficiales, sefialando
la continuidad y cambios en la estructura fiscal del pais y haciendo énfasis en la importancia de la
sostenibilidad de la deuda publica para el buen desempefio macroecondmico del pais.

Finalmente, el tercer capitulo contrastard el disefio institucional de las IFI’s en casos
seleccionados de la Union Europea, Latinoamérica y Estados Unidos para evaluar su aplicabilidad
al caso mexicano. Las fuentes consultadas provendran principalmente de la OCDE Fiscal Council
Dataset, al tener amplias descripciones de dichas instituciones y el impacto que han tenido en sus

respectivos paises.



CAPIiTULO 1. MARCO TEORICO E INSTITUCIONES FISCALES
INDEPENDIENTES

1.1 POLITICA FISCAL

La politica fiscal es un apartado de la politica econdmica representada por un conjunto de
reglas y acciones del Estado con relacion al presupuesto publico y su deuda. Para que un gobierno
y consecuentemente el Estado pueda operar tiene que obtener recursos de la economia, mismos
que pueden provenir de la recaudacion tributaria, no tributaria o de la operacién de empresas y
organismos publicos. De ahi que las principales herramientas de la politica fiscal para influir en la
demanda agregada, el patrén de asignacion de recursos y la distribucion de los ingresos sean la
recaudacion y el gasto publico.

En el presente trabajo, aunque se reconoce que la recaudacion publica, tributaria o no
tributaria constituye un apartado fundamental para comprender el funcionamiento de la politica
fiscal, se pondra énfasis en la politica de gasto publico, déficit y la deuda publica.

En una economia abierta el ingreso total es equivalente a la suma del consumo, la inversion,
las exportaciones netas y el gasto publico menos la recaudacion. En principio, la recaudacion
publica representa una proporcion del ingreso privado del cual no dispone. Sin embargo,
reconociendo que la existencia un efecto multiplicador del gasto publico sobre la demanda
agregada (Blanchard, 2012), el gasto del gobierno también puede representar un ingreso del sector
privado. En México el gasto publico tiene dos componentes: el gasto primario y el costo financiero
de la deuda publica. Asimismo, el gasto primario contempla el gasto programable - aquel que
provee de bienes y servicios a la poblacioén - y las participaciones a entidades federativas y
municipios.

En este sentido, la diferencia entre los ingresos y los gastos del gobierno en un periodo

dado constituye el déficit puiblico, mismo que tiene en un primer momento un efecto expansivo
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sobre la demanda agregada. Sin embargo, dado que el déficit es una obligacion del sector publico
que debe ser pagada en el futuro, existe una restriccion presupuestaria en el gobierno que le impide
contraer deuda de manera sostenida, la cual esta en funcion de los flujos de déficit futuros y de las
tasas de interés que se pagan sobre ellos.

Se presenta a continuacion un esquema general que describe la restriccion presupuestaria
del sector publico. Posteriormente se describe la dindmica de la deuda publica y las restricciones
intertemporales que presenta el sector publico para explicar el proceso de la sostenibilidad de la
deuda. A continuacion, se describen diversas posturas tedricas del efecto que tiene el déficit y la
deuda sobre las principales variables macroecondémicas en funcion de variables financieras,
politicas e institucionales. Finalmente, se describen los problemas planteados en la politica fiscal
por la teoria del ciclo politico, la asimetria de informacion en la politica y la teoria del presupuesto
compartido.

1.2 DE LA RESTRICCION PRESUPUESTARIA: DEUDA, DEFICIT E INSTITUCIONES

El déficit presupuestal es equivalente al gasto publico (incluyendo el pago de intereses
sobre la deuda) menos los impuestos netos. Consecuentemente, podemos dividir el déficit total en
sus dos componentes: déficit primario y costo financiero de la deuda (Blanchard, 2017). EI déficit
presupuestario total en el afio t seria entonces:

(] DéflClt(t) = TB(t—l) + G(t) - T(t); donde
e Bw1)=Deuda del gobierno al final del afio #-/ o al inicio del afio ¢
e rB1) = Pago de los intereses reales sobre la deuda publica del afio -7 y r
es la tasa de interés real
e Gy= Gasto del gobierno del afio ¢
e Tw= Impuestos menos transferencias en el afio ¢

Por definicion, la restriccion presupuestal del gobierno indica que el déficit publico en el

afio t es igual a la diferencia entre la deuda del afio ¢ y del afo ¢-/:
. DéflClt(t) = B(t) - B(t—l)
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Por tanto, la restriccion presupuestaria del gobierno puede reescribirse de la siguiente
manera:
* "Be-1* Gy~ Twy =By ~ Bee-n
* Gy~ Twy = Bwy = Bee-1y ~ "Be-1

* By = A+1)Be-n+ G~ Ty

Si definimos /G; — T/ como DP; (déficit primario en el tiempo f), obtenemos la siguiente
ecuacion:

(] B(t) = (1 + T') B(t—l) + DP(t)

Si tomamos como referencia la deuda en un periodo (By) y evaluamos la riqueza del sector
publico cuando finaliza el periodo (B;), suponiendo una tasa de interés real constante en el tiempo,
encontramos la siguiente ecuacion:

(] B(l) = (1 + T') B(O) + DP(l)

Suponiendo que no se realizan pagos de la deuda de periodos pasados, para el periodo B,
tendriamos:

Lo anterior implica que el factor de capitalizacion (/+r) incrementa el costo de la deuda
en periodos subsecuentes. Sucesivamente tendriamos para el periodo Bs):

De esta forma, podemos definir la sucesion recursiva de la riqueza del sector publico de la
siguiente manera:

. B(t) = Zgl=1(1 + T')(t_n) DP(n) + (1 + T')t B(O)
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Aqui encontramos que los pasivos financieros By son la suma acumulada de los déficits
primarios pasados y los intereses generados a lo largo del tiempo. De esta forma, si adelantamos
al futuro en ¢ periodos de tiempo:

o Biisy = Xas1(1+1)C ™ DPyiyy + (1+71)° By
Si despejamos By para obtener la riqueza del sector privado como la suma de los déficits

publicos posteriores, mas la deuda del periodo (t+6§), tenemos:

B (1+1)&-Mpp

Bi+s) (t+n)

e By = Qs D=1 REEn ; consecuentemente:
_ _v6 DPPeimy | B+

* By = ~xn= @ T @t T

Esta ecuacion puede reescribirse como la representacion de la restriccion presupuestaria
del gobierno si planteamos que la variacion de la deuda del gobierno desde (t) hasta (t+6) es

equivalente a la sumatoria de todos los déficits en los que incurre.

Bt+s) Z DP(tin)
(1+T)(5) n=1(14r)n

Bt
1+ )(6)

Si la diferencia entre — B es positiva, entonces se espera que el gobierno incurra

en déficits que incrementarian la deuda futura. Si esta variacion es negativa, entonces se espera
que el gobierno disminuya los déficits y se reduzca la deuda futura. Para que este caso tenga lugar,
el gobierno tendria que ajustar la politica fiscal en un esquema de consolidacion fiscal que estaria
en funcion de la reduccion del gasto publico o del incremento en la recaudacion en el periodo (t).

Por otra parte, si ¢ tiende a oo, tendriamos el siguiente caso:

_ voo DPgim
o B(t) - Zn 1 (1+T)n

En este escenario, podria incrementarse la deuda hacia el infinito si el gobierno incurre en
déficits de manera continua. Si esto sucediera, los tenedores de deuda no estarian dispuestos a

adquirir mas de esta, pues sabrian que en el futuro la deuda seria impagable. Por este motivo se
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establece un factor de transversalidad que impone un limite al crecimiento de la deuda publica
cuando se plantea una sucesion infinita de periodos, asumiendo un comportamiento racional de los

acreedores del sector publico (Acosta, Bethencourt, Marrero y Perera, 2012):

. . B(t+6)
- 00> e
(] Sié (lslm a r)(S)

Las implicaciones de este supuesto son que, para toda deuda actual, debe existir en algiin
punto en el tiempo, un flujo superavitario del sector publico tal que permita pagar la deuda
contraida en periodos pasados, pues los agentes tenedores de deuda no estarian dispuestos a
adquirir mas, ya que este no podria pagarla. Lo anterior nos lleva a concluir que el gobierno no
puede contraer deuda de manera continua y descontrolada, pues posee una restriccion
presupuestaria que esta en funcion de los flujos de déficit futuros y de las tasas de interés a pagar.
Esto es conocido como restriccion intertemporal (Acosta, Bethencourt, Marrero y Perera, 2012).

Debido a que en la realidad la economia es dindmica, la capacidad de pago de la deuda del
sector publico es relativa y, por lo tanto, el déficit y la deuda se suelen expresar como una
proporcion del PIB. Esta relacion es un indicador del grado de solvencia de una economia en un
punto en el tiempo, lo cual nos lleva a discutir el concepto de sostenibilidad de la deuda publica.

De acuerdo con la revision previa en este apartado, hemos visto que la creacion de deuda
publica es producto natural de la actividad econdmica dada la importancia que tiene la intervencion
del sector publico para el desarrollo integral de una sociedad. Es por ello que un objetivo prioritario
de todo gobierno radica en adoptar medidas que orienten la deuda hacia una tendencia sostenible
en el largo plazo (Foncerrada, 2006).

Asimismo, como todo agente deudor, el gobierno se encuentra sujeto a revisiones
constantes por parte de sus acreedores, sea cual sea su origen y que estardn al pendiente de la

capacidad de pago de la deuda presente y futura. Este proceso de rendicion de cuentas por parte
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del sector publico hacia el privado y externo, esta inserto en un entramado institucional que otorga
la confianza necesaria en el gobierno para contraer deuda futura.

En este sentido, Foncerrada (2006) hace una acotacion importante al sefialar que la emision
de deuda publica puede cumplir otro propdsito ademas de financiar déficits, pues la deuda publica
es también un poderoso instrumento de politica monetaria. La emision de deuda ayuda a contraer
la oferta monetaria al recoger liquidez que ingresa al mercado doméstico, especialmente en
periodos de expansion subita de las exportaciones netas o de términos de intercambio favorables,
proceso llamado politica de esterilizacion monetaria.

No obstante, independientemente del motivo de la emision de la deuda, esta debe, en teoria,
estar sujeta a ciertas restricciones de caracter general, mismas que son discutidas por diversos
autores e instituciones como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial o la CEPAL, en
funcién de los criterios que consideran, sean mas apropiados para medir la sostenibilidad de la
deuda publica, misma que se sintetiza a través de un conjunto de indicadores de solvencia y
liquidez del sector publico tal que le permitan cumplir con sus obligaciones financieras presentes
y futuras.

Foncerrada (2006) resume este conjunto de posturas sobre la sostenibilidad de la deuda en
dos grandes vertientes. La primera coincide con la interpretacion de la deuda como proporcion del
PIB y que concluye en que la tasa de crecimiento de la economia debe ser mayor que las tasas de
interés a las que se endeuda el gobierno, de tal forma que el ratio deuda/PIB se mantenga constante
en el mediano y largo plazo.

La segunda postura se enfoca en las restricciones en el presupuesto fiscal traidas a valores
presentes y que no requieran ajustes drasticos en la politica fiscal para cumplir con las obligaciones
futuras en los mercados financieros. Esta segunda definicion de sustentabilidad integra una mayor

cantidad de indicadores macroeconoémicos, tales como los valores presentes de la deuda, tasas de
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interés, inflacion, balanza comercial, tasas de crecimiento del PIB, asi como su evolucion en el
tiempo. Empero, muchas de estas variables se encuentran fuera del control de cualquier politica
publica y son muy dificiles de predecir.

En este sentido, Foncerrada (2006) define sostenibilidad como un proceso orientado al
mantenimiento del endeudamiento y del servicio de la deuda en el cual se involucran aspectos tales
como el marco legal e institucional, la coordinacidon y comunicacion de las autoridades monetarias
y fiscales, el desarrollo del mercado, el grado de calificacion de los servidores publicos y el alcance
de las herramientas técnicas para la evaluacion de la sostenibilidad.

A continuacioén, se presenta un esquema de sostenibilidad simple basado en la tendencia
del ratio deuda/PIB, basado en el desarrollo algebraico de Acosta, Bethencourt, Marrero y Perera
(2012), quienes definen sostenibilidad como el limite al volumen de deuda que una economia
puede sostener en el mediano y largo plazo. Dado que el crecimiento del PIB en una economia

permite una mayor recaudacion futura, definimos las siguientes variables:

B(t) '0 DLda
P(t) Y(t) PIB

Ademds, sabemos que By = (1 + 7)B(;_1) + DPy), entonces:

_ (147) _ (1+p)
. b(t) = dp(t) + —(1+g)(1+7'l:) b(t—l) = dp(t) + (+g )b(t 1) donde:

. Déficit primario

< dppy = = Ratio ———

P PioY (o PIB
. YooY _
» g= Yooy Tasa de crecimiento del PIB
Py—P(¢- .
* T= % = Tasa de inflacion
(t-1)
e p= % — 1 =Tipo de interés real sobre la deuda

Asimismo, si definimos una tasa de actualizacion tal que:

(1+p) (p—9) —
(1+?\)—(1+):7\ (1+):{)\>051p>g,)\ Osip=g A<O0sip<g}
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(1+p) o
Consecuentemente, by = dp + mb(t_l)puede reescribirse como:

o by =dpp + (1+ Dby

En este sentido, si asumimos un ratio dp) constante y adelantamos en el tiempo 6 periodos
obtenemos:

o bursy =dpl(1+2) + (1 +2)%+...+(1 + )% + (1 + )%+ b,

Aligual que en la evaluacion de la deuda total, se debe cumplir la condicion, tal que cuando
06—, la deuda no crezca descontroladamente:

o lim(1+ Ne=0

Este limite implica que: 0 < (1+A) <1= —-1<A<0 = —1<p<g; para que by
no crezca indeterminadamente, asumiendo un déficit primario positivo y constante, la economia
debe crecer a una tasa mayor que el tipo de interés de la deuda publica.

En contrapartida, al analizar los incrementos en el déficit y en la deuda publica bajo el
enfoque de la equivalencia ricardiana, es decir, tomando en cuenta las expectativas del ingreso del
sector privado disponible en el futuro, se podria argumentar que en realidad una politica fiscal
expansiva - manteniendo el gasto publico constante - no tiene implicaciones sobre la demanda
agregada (Blanchard, 2017). Lo anterior debido a que los consumidores, aunque dispongan de un
mayor ingreso en el tiempo (t) debido a una politica fiscal expansiva, actuaran cautelosamente
restringiendo su consumo al prever que el gobierno tendra que incurrir en una politica fiscal mas
austera en el futuro, principalmente incrementando los impuestos en funcion de la restriccion
presupuestaria del sector publico.

No obstante, este caso asume un comportamiento racional por parte de los agentes
econdmicos, los cuales tendrian que disponer de informacion que les permita evaluar el

comportamiento del sector publico en el futuro. Ademas, el incremento impositivo no
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necesariamente se dard en un futuro préoximo a la reduccion, por lo que es posible que la politica
fiscal expansiva tenga un efecto positivo sobre la demanda agregada si los agentes perciben que el
incremento se dard en un futuro lejano, posiblemente incidiendo en generaciones futuras
(Blanchard, 2017). Por tal motivo, es de suma importancia comprender los efectos que tiene la
politica fiscal tanto en el corto, como en el mediano y largo plazo.

Conviene ahora describir los efectos del déficit fiscal sobre las principales variables
macroeconémicas. En primer término, Eichengreen, (2000) analiza el efecto que tiene el riesgo
pais y el nivel de autonomia del Banco Central sobre la relacion entre déficit fiscal y los
fundamentales macroecondémicos. Consecuentemente, concluye en que la calidad institucional de
las autoridades monetarias y fiscales determinan el comportamiento de los flujos de capitales en
una economia abierta y que en ultima instancia afectan variables como el tipo de cambio, la
inflacion, balanza de pagos, la rentabilidad de los instrumentos financieros del sector publico y en
consecuencia la inversion.

En la praxis, el déficit publico puede ser financiado de tres formas: Emision monetaria,
deuda interna y deuda externa. Debido a los efectos adversos que tiene la emision monetaria sobre
los saldos reales y en consecuencia la inflacion, el Banco de México, en ejercicio de su autonomia
legal, administrativa y funcional, en teoria no deberia de servir como fuente de financiamiento del
déficit publico y habria de actuar en calidad de prestamista de ultima instancia (Banxico, 2017).
En este sentido, la contratacién de deuda es el instrumento gubernamental por excelencia para
cubrir los requerimientos financieros del sector publico.

Si los requerimientos financieros del sector publico se cubren mediante la emision de
instrumentos gubernamentales de deuda y estos son adquiridos por el sector privado interno,
entonces existiran presiones sobre las tasas de interés nominales debido a un desplazamiento del

equilibrio en el mercado de fondos prestables (Cuevas, 2002), el cual estd determinado por:
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e |+ DF =S, + Sg,donde:
= | = Inversién privada
= DF = Déficit fiscal
= S, = Ahorro privado
= Sg = Ahorro externo

Es asi como un incremento del déficit provoca un incremento en la demanda de fondos
prestables y por tanto de la tasa de interés de equilibrio. Mas aun, si el sector publico demanda
fondos prestables internos, la disponibilidad de éstos para el sector privado se ve disminuida, lo
cual incide negativamente en la rentabilidad de la inversion privada, efecto conocido como
“crowding out”.

No obstante, de acuerdo con la proposicion de Robert Barro respecto a la equivalencia
ricardiana mencionada previamente, un incremento del déficit fiscal podria, ceteris paribus,
estimular en el mediano y largo plazo el ahorro interno privado, por lo que el incremento en la
demanda se contrarresta con un incremento de la oferta de fondos prestables y consecuentemente,
el efecto sobre las tasas de interés y la inversion privada seria nulificado.

En realidad, existen multiples argumentos en contra de la veracidad de la postura Ricardo-
Barro. Autores como Mankiw, Ball, Stiglitz, Doménech, Blanchard y Dornbusch han estudiado
casos particulares de economias desarrolladas y subdesarrolladas y han encontrado que la
equivalencia ricardiana rara vez se cumple y requiere que se cumplan supuestos muy estrictos.
Ademas, encuentran que los efectos del déficit sobre las variables macroeconémicas dependen en
gran medida de factores institucionales como el riesgo pais, la autonomia de los bancos centrales
y el estado de los fundamentales econdmicos (Cuevas, 2002).

Un punto muy importante que se ha de tener en cuenta al estudiar los efectos
macroecondémicos del déficit fiscal es el impacto sobre el riesgo pais. Un incremento de la

diferencia entre los ingresos y gastos fiscales es interpretado por los mercados como algo negativo,
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principalmente debido a los efectos adversos que tiene sobre la capacidad de pago futura, el tipo
de cambio y la estabilidad inflacionaria. Esta interpretacion estd implicita en la calificacion de
instituciones internacionales como Standard & Poor’s o Moody’s, que a su vez inciden en las
expectativas de inversion extranjera directa y de cartera, lo cual impacta directamente en el
mercado cambiario (Cuevas, 2002). En este sentido, un incremento del déficit fiscal provocaria un
alza del riesgo pais y ceteris paribus, fuga de capitales, lo cual depreciaria la moneda local. A su
vez, los efectos de la depreciacion cambiaria afectarian los canales comerciales internacionales,
incrementando el costo de las importaciones y, en consecuencia, la inflacion.

En sintesis, un incremento del déficit fiscal en una economia abierta esta positivamente
relacionado con efectos adversos sobre el mercado de fondos prestables, la inversion privada, el
riesgo pais, tipo de interés, tipo de cambio e inflacion, todo lo cual debilita los fundamentales
macroeconémicos e incide negativamente sobre la economia real. En particular, esto se puede
extrapolar a la incidencia del déficit sobre la inversion, distribucion del ingreso, el crecimiento
econdmico y el bienestar social en general.

Sabiendo que existen fluctuaciones ciclicas en el comportamiento de la economia,
Blanchard (2017) reconoce que el déficit fiscal puede y debe utilizarse como una herramienta
poderosa para estabilizar en el corto plazo a la economia. Este autor define al “déficit ciclicamente
ajustado” como un conjunto de reglas fiscales orientadas a acercar el producto a su nivel potencial
mediante estabilizadores automaticos. Blanchard (2017) propone como una regla de caracter
general que, para construir una politica fiscal efectiva, se debe considerar que una caida en 1% del
PIB se correlaciona con un incremento del 0.5% en el déficit fiscal, debido a que el nivel de
recaudacion es proporcional al producto. Por el contrario, el gasto publico no necesariamente
responde de manera proporcional a las variaciones en el producto. Este efecto es un estabilizador

automatico. Blanchard también relaciona al producto potencial como una funcién de la tasa natural
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de desempleo; concluye en que la dificultad de conocer esta tasa natural de desempleo en la
realidad puede conducir a una malinterpretacion del producto potencial y, por tanto, a una
evaluacion equivocada de la magnitud del déficit fiscal que seria contraciclico.

No obstante, alin si se conocen los fundamentales que llevarian a la economia a su producto
potencial para ejercer las reglas fiscales que compondrian un déficit ajustado al ciclo, existen
incentivos por parte del gobierno para ejercer un gasto superior a aquel determinado por las reglas
fiscales, los cuales responden a ciclos politicos. Este efecto es denominado “sesgo al déficit”. En
este sentido, las reglas fiscales representan una solucion ex-ante al problema de la determinacion
de un nivel de recaudacion, déficit y deuda orientado a la sostenibilidad fiscal, pero que en la
practica politica no son siempre ejercidas con estricto apego.

Calmfors y Wren Lewis (2011) identifican varias razones por las cuales los gobiernos
tienen este sesgo al déficit: asimetrias en la informacion, inconsistencia temporal y posible
incidencia sobre las generaciones futuras, competencia electoral y la teoria del presupuesto
compartido.

La asimetria en la informacién responde al caso particular en el cual los funcionarios
publicos tienen incentivos para sobreestimar los efectos positivos de las politicas publicas y
subestimar los costos econdmicos y sociales de las mismas, principalmente debido a que poseen
un mayor acceso a la informacion y a los pronosticos de los mismos, mientras que la poblacion en
general no lo tiene (Flyvbjerg, Bent, Holm and Buhl, 2002). En este sentido, los politicos pueden
ser demasiado optimistas respecto al crecimiento esperado o los niveles de recaudacion en un
momento dado, por lo que el déficit puede ser mayor al esperado. Calmfors y Wren Lewis
argumentan que, en sociedades democraticas, el electorado elige a sus representantes debido a que
carecen de las herramientas y de la informacion relevante sobre las politicas ptblicas que deben

adoptarse. En este sentido, si aquellos politicos elegidos democraticamente presumen tener mejor
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informacion, actualizada y veraz respecto de la posicion fiscal del pais, es dificil para el electorado
comun contradecirlos con datos duros, lo cual profundiza en los gobernantes el sesgo al déficit.

Por otra parte, Andrade y Dominguez (2016) enfatizan las diferencias en las prioridades de
la sociedad y los gobernantes a lo largo del tiempo, lo cual denominan inconsistencia temporal.
Para estos autores, los ciclos politicos no sélo responden a los intereses de los gobernantes en
turno, sino que, al cambiar los gobernantes, también cambian las prioridades de la politica publica.
La consecuencia natural radica en la falta de continuidad en el largo plazo de planes y proyectos
de gobiernos pasados, lo cual constituye un derroche de recursos al limitarse su eficacia.

Mas atn, un cambio drastico en las preferencias y prioridades del presente gobierno,
incentiva a los politicos a establecer “restricciones” a la modificacion de las politicas publicas en
el futuro. Estos candados pueden establecerse a nivel constitucional, pero también a través de las
denominadas “guerras de desgaste”, en las cuales los partidos politicos incrementan el gasto y la
deuda con el fin de restringir a la oposicion el acceso a recursos publicos y satisfacer las
preferencias del electorado (Andrade y Dominguez, 2016). Este efecto es denominado teoria del
presupuesto compartido.

En este orden de ideas, el incremento del déficit y de 1a deuda ptiblica tiene distintos efectos
para el corto y largo plazo. Calmfors y Lewis (2011) argumentan que el gobierno en turno tiene
incentivos para trasladar los costos de la deuda a generaciones futuras a través de la contratacion
de deuda de largo plazo. Este efecto, denominado previamente como la posible incidencia sobre
las generaciones futuras implica que tanto el gobierno como la sociedad civil pueden llegar a
tolerar el sesgo al déficit, afectando negativamente la sostenibilidad de las finanzas publicas en el

largo plazo.
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1.3 ESTRUCTURA INSTITUCIONAL: LIMITACIONES INFORMALES Y NORMAS

FORMALES

El 11 de mayo de 2017, el Secretario de Hacienda de los Estados Unidos Mexicanos declaro
en un evento organizado por el Centro de Estudios Econdémicos del Sector Privado, que la
instauracion de un Consejo Fiscal Independiente en el pais resultaria innecesaria, pues éste no
cuenta con recursos suficientes para crear una institucion de esta envergadura de manera paralela
a las instituciones que supervisan actualmente las finanzas publicas. Ademas, resalto el hecho de
que México es una de las economias en desarrollo con mayor grado de supervision de las finanzas
publicas en el ambito nacional e internacional al ser miembro de multiples organizaciones como
el Fondo Monetario Internacional o la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos.

No obstante, multiples voces en el sector privado mexicano han puesto de manifiesto que
los grandes problemas que perciben en la Hacienda Publica mexicana tienen origen en la escasa
credibilidad que los agentes econdmicos tienen en las instituciones fiscales, asi como la falta de
transparencia y un alto grado de informalidad en la economia que atenta contra los principios de
proporcionalidad y equidad de las finanzas publicas, mermando la eficiencia en la asignacion de
los recursos.

En este trabajo se hara énfasis en la importancia que tiene el ambito institucional en la
consecucion del desarrollo sostenible de la politica fiscal. Consecuentemente, se entiende aqui por
instituciones, como aquellas reglas que moldean y limitan la interaccion humana en sociedad
(North, 1990). Asimismo, North define a las instituciones como reglas humanas creadas por
humanos que restringen el comportamiento individual y colectivo y cuyo efecto principal se ejerce

mediante sistemas de incentivos.
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Por otra parte, para Acemoglu y Robinson (2008), en el terreno de las instituciones subyace
una problematica intrinseca de conflictos de intereses y en consecuencia, de relaciones de poder.
En este sentido, la problematica real del cambio institucional en la economia y en la politica recae
sobre la distribucion del poder, es decir, en determinar quiénes son los actores que juegan un rol
en la toma de decisiones del uso de recursos publicos presentes y futuros. Acemoglu y Robinson
ejemplifican esta situacion con el siguiente esquema:

Instituciones Politicas = Poder politico de jure ,, = Instituciones econémicas,

)

= Desempefio econémico , = Distribucion de recursosy,

®
= Poder politico de facto, = Instituciones econémicas .1,
= Distribucion de recursos ,, 1

Es decir, las instituciones politicas crean de jure poder politico que sustenta su posicion,
que a su vez se traduce en instituciones econdémicas que determinan el desempefio econémico. No
obstante, existe un segundo mecanismo mediante el cual el poder politico de facto crea las
condiciones para perpetuar su estructura institucional y determinar las instituciones econémicas
del futuro, que finalmente incidiran en la distribucion de recursos futura. Por lo tanto, para entender
el cambio institucional, es imprescindible comprender la estructura institucional actual.

Respecto a la relacion entre politica fiscal e instituciones, resulta clave enunciar a aquellos
agentes que North (1993) describe como organizaciones. Si seguimos el marco analitico de North,
encontramos que los consejos fiscales en realidad representan organizaciones, es decir, cuerpos
politicos creados por grupos de individuos que se unen para alterar las limitaciones formales e
informales de las autoridades fiscales, es decir, son agentes de cambio institucional.

Conviene describir que para este autor, limitaciones formales son todas aquellas reglas de
interaccion cotidiana transmitidas socialmente a lo largo del tiempo y que se condensan en rasgos

culturales. Es la transmision regular de pautas de comportamiento, de valores e interpretaciones
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de la realidad. Por otra parte, las limitaciones formales son todas aquellas reglas explicitas y
uniformes que se sintetizan en normas juridicas cuyo objetivo es regular el comportamiento
humano (North, 1993).

En este sentido, las reglas fiscales, los mandatos constitucionales y todas aquellas
facultades y atribuciones de organismos y servidores publicos son limitaciones formales en el
sistema econdmico y la manera en la que los agentes publicos y privados se relacionan entre si 'y
llevan a cabo el ejercicio de sus deberes esta determinada tanto por las limitaciones formales como
informales.

En consecuencia, el entramado institucional de una sociedad es complejo y por tanto los
cambios son dificilmente predecibles. Empero, podemos inferir que si existen pautas de
comportamiento que provoquen resultados ineficientes o no deseados, es posible modificarlas
mediante el establecimiento de limitaciones formales. Es por ello que los consejos fiscales
independientes pueden actuar, en un sentido amplio, como agentes de cambio institucional que
provoquen incentivos para el desempefio eficiente de las autoridades fiscales.

La politica fiscal es una rama de la politica econdomica de cualquier pais, dotada de
instrumentos y medidas que permiten a un Estado recaudar los ingresos necesarios para realizar
las funciones orientadas a cumplir los objetivos del gobierno mediante la utilizacion del gasto
publico. En México, la politica fiscal se sintetiza por el lado de los ingresos en la Ley de Ingresos
de la Federacion (LIF) y por el lado del gasto en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

El articulo 31, fraccion IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece el caracter de obligatoriedad para la contribucidon en los gastos publicos de los sujetos
pasivos que residan en la Federacion. Por su parte, el articulo 73, fraccion VII constitucional sefala
como una facultad del Congreso Federal imponer las contribuciones necesarias para cubrir el

presupuesto. En este sentido, el pago de toda contribucion deberia de estar en concordancia con
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los criterios basicos de la justicia tributaria: equidad vertical y horizontal. La equidad vertical
implica que, a mayor ingreso, el contribuyente debera pagar en mayor medida; la equidad
horizontal se refiere a que los agentes con igual ingreso deberan pagar lo mismo.

Desafortunadamente, la naturaleza del sistema econémico impide que en la practica, dichos
criterios dificilmente se cumplan. No todos los agentes tienen los mismos incentivos para pagar
impuestos, pues es frecuente que quienes perciban mayores ingresos tengan mas oportunidades
para eludir la tributacion. Ademas, en economias como la mexicana, la informalidad constipa la
base tributaria y disminuye la capacidad recaudatoria del Estado.

Por otra parte, el ejercicio del gasto publico tiene origen en lo estipulado por el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, documento presentado anualmente como anteproyecto a la Camara
de Diputados por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y en concordancia con las
prioridades del gobierno en turno, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 74, fraccion IV
constitucional. Este documento presenta las disposiciones del gasto por organismo, programa
presupuestal y clasificacion econdmica y comprende las erogaciones del gasto corriente, deuda
publica e inversion fisica y financiera. Si al gasto bruto total se restan las transferencias por
aportaciones federales a los estados, municipios y cuotas del ISSTE, se obtiene el concepto de
gasto neto total, que a su vez puede clasificarse en dos apartados: gasto primario y costo financiero.

El gasto primario contempla el gasto programable, participaciones y Adeudos de Ejercicios
Fiscales Anteriores (ADEFAS) y el costo financiero contempla la deuda publica que ha sido
emitida por Entidades de Control Presupuestario Directo (ECPD) o directamente por el Gobierno
Federal (Auditoria Superior de la Federacion, 2016). El gasto primario se define como todo gasto
realizado por la Federacion en cumplimiento de sus atribuciones para proveer bienes y servicios
publicos a la poblacion. El gasto no programable son erogaciones por concepto del cumplimiento

de obligaciones legales de la Federacion que no correspondan directamente con la provision de
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bienes y servicios publicos, tales como el costo financiero de la deuda contraida por
administraciones pasadas.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, publicada en el DOF en
marzo de 2006, clasifica a su vez al gasto como “un conjunto de categorias y elementos
programaticos ordenados en forma coherente, la cual establece las acciones que efectuan los
ejecutores del gasto para alcanzar sus objetivos y metas en base a las politicas definidas en el Plan
Nacional de Desarrollo y en los programas presupuestarios, asi como ordenar y clasificar las
acciones de los ejecutores para delimitar la aplicacion del gasto y permitir conocer el rendimiento
esperado de la utilidad de los recursos publicos” (Auditoria Superior de la Federacion, 2016). El
articulo 28 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2017) establece las
siguientes 5 clasificaciones de gasto:

o Administrativa: Agrupa previsiones de gasto conforme a los ejecutores del gasto;
mostrara el gasto neto total en términos de ramos y entidades con sus correspondientes
unidades responsables

o Funcional y programatica: Agrupa las previsiones del gasto con base en las actividades
que por disposicion legal le corresponden a los ejecutores de acuerdo con los resultados
que se proponen alcanzar en términos de funciones, programas, proyectos, actividades,
indicadores, objetivos y metas y permitira conocer y evaluar la productividad y resultados
del gasto publico en cada una de las etapas del proceso presupuestario

o Econdmica: Agrupa a las previsiones del gasto en funcion de su naturaleza econdémica y
objeto; erogaciones corrientes, inversion fisica y financiera, otras erogaciones de capital,
subsidios, transferencias, ayudas, participaciones y aportaciones federales

o Geografica: Agrupa las previsiones del gasto de acuerdo con su destino geografico en
términos de entidades federativas, municipios y regiones

o De género: Agrupa las previsiones de gasto con base en su destino por género

El saldo resultante de restar los gastos a los ingresos publicos es representado por los
Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP), los cuales contemplan el balance publico,
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los requerimientos financieros del Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB) y descontado
de las transferencias del Gobierno Federal, los proyectos de inversion publica financiados por el
sector privado (PIDIREGAS), el financiamiento del Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN) y
el saldo del crédito otorgado de los bancos de desarrollo y fondos de fomento (Auditoria Superior
de la Federacion, 2016). En este sentido, el saldo histdrico de los RFSP refleja el comportamiento
de la deuda publica, variable clave en el andlisis del presente trabajo y cuya disminucion representa
el eje de la politica fiscal actual en el proceso de consolidacion fiscal en México.

Existe una multiplicidad de instituciones en diversos ambitos orientadas al analisis de las
finanzas publicas en México. Actualmente el pais cuenta con dos instituciones vinculadas al
Congreso Federal cuyo propdsito es evaluar las finanzas publicas. El Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas (CEFP) de la Camara de Diputados y el Instituto Belisario Dominguez del Senado
de la Republica. Por su parte, el CEPF de la Camara de Diputados fue creado en diciembre de 1997,
concebido inicialmente como la Unidad de Estudios de Finanzas Publicas como un apoyo de
caracter técnico para las comisiones legislativas en materia de finanzas publicas. Dentro de la
tipologia de las Instituciones Fiscales Independientes del Fondo Monetario Internacional y de la
OCDE, el CEFP existe como una oficina legislativa de evaluacion del presupuesto publico, cuyas
funciones se limitan a ofrecer apoyo en el anélisis de las finanzas publicas y no realiza importantes
funciones de otras IFI’s tales como andlisis de sustentabilidad a largo plazo de la deuda publica,
prondsticos macroecondmicos y fiscales oficiales o verificacion del cumplimiento de las reglas
fiscales, por cual no puede ser considerado como tal. Ademas, carece de facultades para otorgar o
evaluar el financiamiento a los partidos politicos y no puede ofrecer consejos normativos a las
autoridades fiscales.

Con base en la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria publicada en el DOF en

marzo de 2006, las comisiones del Congreso de la Unidon deben realizar una valoracion del impacto
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presupuestario de las iniciativas de ley con el apoyo de CEFP (CEFP, 2017). Asimismo, con base en

lo establecido por la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y el

Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la Camara de

Diputados, las funciones de esta institucion son principalmente las siguientes:

(0]

Analizar los informes sobre la situacion econdmica, finanzas publicas y deuda que presenta
trimestralmente el Poder Ejecutivo Federal a la Camara y presentar reporte a la misma
sobre los resultados de estos analisis.

Analizar el informe anual de acciones y resultados de la ejecucion del plan nacional de
desarrollo en los aspectos relacionados con las Finanzas Publicas, asi como del contenido
de éste al inicio del periodo presidencial.

Analizar las iniciativas del presupuesto, Ley de Ingresos, leyes fiscales y Criterios
Generales de Politica Econdmica que presente al Ejecutivo la Camara. También el Informe
y Tarifas de comercio exterior.

Elaborar analisis, proyecciones y calculos que le sean requeridos por las comisiones sobre
temas relacionados a la Hacienda Publica.

Recabar y organizar informacion de cardcter econdmico y procedente de organismos
publicos y privados para hacerla accesible a la Camara, sus comisiones y grupos
parlamentarios.

Solicitar a la entidad de fiscalizacion superior de la federacion la informacion que considere
necesaria.

Participar en la capacitacion, formacion, actualizacion y especializacion de los
funcionarios del Congreso.

Realizar valoraciones de impacto presupuestario de las iniciativas de ley o decreto

presentadas ante el Congreso de la Union.

Dicho Instituto esta conformado, en orden jerarquico, por una Secretaria de Servicios

Parlamentarios con una Direccion General apoyada de una Coordinacién Técnica que orientan el

trabajo en cinco directrices: Estudio del presupuesto y gasto publico, estudios macroecondémicos
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y sectoriales, estudios hacendarios, procesamiento de informacion econdémica y vinculacion y
difusion.

Por otra parte, el Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica fue creado al
seno del Centro de Informética Legislativa (CILSEN) en 1986, denominado posteriormente Instituto
de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica. El Instituto se rige por la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, el Reglamento del Senado de la
Republica, el Estatuto de los Servicios Parlamentarios Administrativos y Técnicos del Senado de
la Republica y por sus manuales de organizacion y procedimientos que establecen que

“El Instituto ... tiene a su cargo tareas de investigacion juridica y
legislativa y plantea que el Estatuto de los Servicios Parlamentarios,
Administrativos y Técnicos del Senado de la Republica (ESPAT) desarrolla las
bases organicas y funcionales para realizar investigaciones estratégicas sobre
el desarrollo nacional, Estudios derivados de la agenda legislativa y analisis
de la coyuntura en campos correspondientes a los ambitos de competencia del
Senado, sujetos a principios de relevancia, objetividad, imparcialidad,
oportunidad y eficiencia”.

(1BD, 2017)

En este sentido, El Instituto Belisario Dominguez consta de cuatro pilares de investigacion:
Investigacion Estratégica; Analisis Legislativo, Finanzas y Difusion. La Direccion General de
Finanzas tienen como ejes de operacion el analisis de factibilidad hacendaria de las decisiones
legislativas, el analisis prospectivo y presupuestal de las decisiones legislativas y el analisis de las
finanzas publicas federales, estatales y municipales.

En este orden de ideas, ambas instituciones se encuentran supeditadas a una estructura
administrativa del Congreso y carecen de autonomia presupuestaria e independencia funcional
respecto del poder legislativo; no estan obligados a evaluar periddicamente la sustentabilidad de

largo plazo de la politica fiscal, monitorear el cumplimiento de las reglas fiscales, crear prondsticos
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macroeconémicos y fiscales oficiales ni proveer directrices y consejo normativo a las autoridades

fiscales, por lo que no pueden ser consideradas como instituciones fiscales independientes.

1.4 INSTITUCIONES FISCALES INDEPENDIENTES Y SU EXPERIENCIA INTERNACIONAL

De acuerdo con una definicién amplia utilizada por el Fondo Monetario Internacional (FMI)
y la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE), una Institucion Fiscal
Independiente, también denominada Consejo Fiscal, es una entidad publica e independiente con
un mandato constitucional para evaluar de manera critica y apartidista el desempefio de la politica
fiscal (Koptis, 2011). De acuerdo con el FMI, existen actualmente 39 consejos fiscales en 37 paises
en todo el mundo?, dentro de los cuales el CEFP en México esta catalogado, a pesar de que en la
practica no es considerado como tal. Asimismo, 18 paises miembros de la OCDE cuentan con una
institucion de este tipo.

Tabla 2 1F1’s en el mundo

Pais Nombre de la IFI Acrénimo | Aiio de fundacién
1. Alemania Independent Advisory Board to the German Stability Council (Stabilitatsrat) 2010
2. Australia Parliamentary Budget Office PBO 2012
3. Austria Fiscal Advisory Council FISK 1970
4. Bélgica High Council of Finance - Public Sector Borrowing Section HRF/CSF 1989
5. Bélgica Federal Planning Bureau FPB 1994
6. Canada Parliamentary Budget Office PBO 2008
7. Chile Consejo Fiscal Asesor CFA 2014
8. Chipre Fiscal Council 2014
9. Colombia Comité Consultivo para la Regla Fiscal CCRF 2012
10. Corea del Sur  National Assembly Budget Office NABO 2003
11. Dinamarca Danish Economic Council 1962
12. Eslovaquia Council for Budget Responsibility CBR 2011
13. Espafia Independent Authority of Fiscal Responsibility AlReF 2014
14. Estados Unidos Congressional Budget Office CBO 1974
15.Estonia Fiscal Council . 2014
16. Finlandia National Audit Office of Finland NAO 2013
17. Francia High Council of Public Finance HPCF 2013
18. Georgia Parliamentary Budget Office PBO 1997

2 Bélgica y Holanda - los dos consejos fiscales mas antiguos - poseen en la practica dos instituciones de este tipo: El
High Council of Finance - Public Sector Borrowing Section y el Federal Planning Bureau en Bélgica, asi como el
Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis y el Raad van State en Holanda.
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19. Grecia Parliamentary Budget Office HPBO 2010
20. Hungria Fiscal Council FC 2009
21.1Iradn Public sector Directorate of Parliament (Majlis) Research Center PSDMRC 1991
22. Irlanda Irish Fiscal Advisory Council IFAC 2011
23. Italia Parliamentary Budget Office 2014
24. Kenia Parliamentary Budget Office PBO 2007
25. Letonia Fiscal Discipline Council FDC 2014
26. Lituania National Audit Office NAOL 2015
27. Luxemburgo National Council of Public Finance CNFP 2014
28. Malta Malta Fiscal Advisory Council MFAC 2015
29. México Centre for Public Finance Studies CEFP 1998
30. Paises Bajos Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis CPB 1945
31. Paises Bajos Raad van State 2014
32. Peru Consejo Fiscal CF 2015
33. Portugal Portuguese Public Finance Council CFP 2012
34. Reino Unido Office for Budget Responsibility OBR 2010
35. Rumania Fiscal Council 2010
36. Serbia Fiscal Council 2011
37. Sudafrica Parliamentary Budget Office PBO 2014
38. Suecia Swedish Fiscal Policy Council FPC 2007
39. Uganda Parliamentary Budget Office 2001

Fuente: Elaboracion propia con datos del FMI

La estructura institucional actual de los consejos fiscales es relativamente reciente, pues la
crisis financiera de 2008-09 impulso6 la voluntad politica internacional de incrementar el grado de
escrutinio sobre las finanzas publicas (Von Trapp y Scherie, 2017), especialmente en paises con
un nivel de integracion internacional elevado como es el caso de la Unidon Europea. Bélgica fue un
pais pionero en el establecimiento de este tipo de instituciones en 1936, seguido de Paises Bajos
(1945), Dinamarca (1962), Austria (1970) y Estados Unidos (1974); sirviendo a su vez de
inspiracion para el disefio de consejos fiscales en el resto del mundo.

En el caso de Estados Unidos, el Congressional Budget Office (CBO) naci6 a partir del
conflicto presupuestal entre el Congreso norteamericano y el presidente Richard Nixon, quien
intentaba ejercer partidas presupuestarias asignadas por el Congreso en un intento por controlar la
inflacién (Andrade y Dominguez, 2016). El objetivo del CBO se planteo en lo estipulado por la Ley
de Presupuesto y Control de Confinacion del Congreso en 1974, el cual es entregar informacion

objetiva e imparcial en materia fiscal y econdomica a los comités fiscales del Congreso de Estados
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Unidos. Lo anterior dot6 de herramientas y autoridad al Congreso para ejercer su papel en el
proceso presupuestario como un contrapeso al Ejecutivo.

Por su parte, para la Unién Europea ha sido particularmente relevante la instauracion de
instituciones fiscales independientes entre sus miembros. El Two-Pack de la UE, dentro de la
regulacion 473/2013 establece el grado de obligatoriedad de instaurar un Consejo Fiscal para los
paises miembros en virtud de los beneficios del fortalecimiento de la vigilancia sobre la politica
fiscal para el crecimiento sostenible y la estabilidad de precios. Asimismo, el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento (SGP por sus siglas en inglés) establece un conjunto de normas y mecanismos
regulatorios para que los Estados miembros de la UE mantengan niveles de deuda cercanos al
objetivo presupuestario de mediano plazo (MTO por sus siglas en inglés). Los criterios establecen
que no deben existir desviaciones temporales del déficit publico mayores al 0.5% del PIB con
respecto al déficit maximo de referencia de 3% del PIB. En caso de existir incumplimiento de esta
norma, se prevén recomendaciones y sanciones adecuadas a cada situacion particular’.

En la actualidad, la UE tiene procesos abiertos de investigacion por exceso de déficit en
Croacia, Portugal, Francia, Grecia, Espafia y Reino Unido y ha establecido fechas limites para la
correccion del mismo. En este proceso, los consejos fiscales en cada pais juegan un rol importante
en el andlisis y la evaluacion de la politica fiscal, al ser un brazo que refuerza el Pacto de

Estabilidad y Crecimiento de la UE actuando a nivel nacional.

3 Resulta interesante mencionar la “Clausula de inversion” establecida en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la
UE, en el cual se le permite a un estado miembro desviarse temporalmente del MTO o del ajuste correspondiente hacia
el mismo, si se prueba una de las siguientes situaciones:

a) Tasa de crecimiento del PIB negativa o con una brecha del producto mayor a -1.5%

b) La desviacion no amenaza el limite deficitario del 3% del PIB

c¢) Los niveles de inversion han incrementado efectivamente como resultado de la desviacion

d) Las inversiones nacionales forman parte de proyectos co-financiados por la UE

e) Los Estados Miembros deben compensar las desviaciones temporales y el MTO debe ser alcanzado en el

horizonte temporal de cuatro afios del Programa Actual de Estabilidad o Convergencia
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En este sentido, los Consejos Fiscales suelen ser calificados como un elemento positivo en
el desempefio de la politica fiscal a través de diversos grupos y sectores de la poblacion e
instituciones evaluadoras como el FMI, la OCDE o la Comisién Europea. Los administradores
publicos encontraron que en estas instituciones se obtienen herramientas para salvaguardar el
compromiso con las reglas fiscales y construir confianza en la poblacion al administrar los recursos
publicos de manera més eficiente y transparente (Kopits, 2011).

No obstante, resulta dificil definir formalmente un consejo fiscal, pues cada uno ha sido
disefiado en un marco politico e institucional diferente y responde a las caracteristicas sociales de
cada pais. Los estilos de gobernanza son consecuentemente distintos entre si, especialmente con
relacion a sus atribuciones, alcance de su mandato, organizacion del personal y del liderazgo y por
supuesto, de su financiamiento. En un primer momento, existen diferencias sustantivas en la
cualidad de “independiente”, pues la relacion entre el sector publico y las IFI’s es primordialmente
de caracter politico. A manera de ejemplo, la independencia del Consejo Fiscal belga es
relativamente limitada si se compara con la Oficina de Responsabilidad Presupuestal del Reino
Unido, pues el primero esta presidido por el Ministro de Finanzas y esta supeditado al Gobierno
Federal, mientras que el segundo es una entidad legalmente separada con facultades propias para
elegir su liderazgo (Von Trapp, Lisa. lan Lienert y Joachim Wehner, 2016).

La OCDE a través del documento “Principles for independent fiscal institutions and case
studies” (2016), agrupa 11 ejes a través de los cuales se establece el disefio institucional de las
IFI’s, al menos en los paises miembros de dicha institucion.

El contexto economico y politico de su creacion

La relacion de la IFI con el congreso y el poder ejecutivo
La estructura legal; facultades y atribuciones

Mandato

Funciones y su evolucion en el tiempo

Programas de trabajo y prioridades

Presupuesto y sus protecciones especificas
Recursos humanos

S0 NS R W~
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9. Acceso a la informacion
10. Transparencia
11. Gobernanza, monitoreo y evaluacion

En principio, el comin denominador para cualquier modelo de IFI que se escoja esta

relacionado con un engranaje juridico provisto a nivel constitucional y que proteja aspectos clave

como su mandato, financiamiento, acceso a la informacion, transparencia y blindaje ante presiones

politicas. De acuerdo con la OECD IFI Database (2017), el 89% de las IFI’s de los paises miembros

de la OCDE estéan provistos a nivel constitucional, con excepcion de Eslovaquia y Suecia.

Asimismo, la OCDE (2017) recomienda apegarse a los siguientes lineamientos a aquellos

Estados interesados en crear una institucion de este tipo:

1. Liderazgo

S0 TN RN &R

Remunerado

Tiempo completo

No afiliado a partidos politicos

Sin conflictos de interés o influencia politica

Elegido por méritos y competencia técnica

Experiencia en la academia

Tiempo de mandato definido por la ley

Capacidad para escoger a los miembros del consejo directivo

2. Financiamiento

a.

b.

Protegido (blindado) por mandato constitucional para separarlo de toda influencia
politica
Su monto dependera del disenio particular, asi como sus funciones y programa de
trabajo

3. Mandato, funciones y plan de trabajo

a.

b.

C.

Realizar prondsticos macroeconomicos y fiscales oficiales (Como en el caso de

Paises Bajos y el Reino Unido y no alternativos como en el caso del CEFP)

Verificar el cumplimiento de las reglas fiscales

Andlisis de sustentabilidad fiscal de largo plazo (como el 89% de las IFI’s de la

OCDE)

i.  Este habria de tomar en cuenta variables como tendencias demogrdficas,

politicas publicas y sociales, asi como los niveles de deuda a corto, mediano
v largo plazo

Analisis profundo de la relacion costo/eficiencia de las politicas publicas

Posible evaluacion del financiamiento de partidos y camparias politicas

Evaluacion del impacto de largo plazo de la politica fiscal sobre la distribucion

del ingreso y el desempleo
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g. Autonomia técnica y legal para determinar su plan de trabajo*
4. Relacion con el aparato legislativo
a. Relacion estrecha entre el Congreso y la IFI.
b. Amplia comunicacion y discusiones frecuentes sobre asuntos presupuestales
5. Acceso a la informacion
a. Acceso garantizado y libre
b. En caso de ser posible, garantizado por protocolos de memoranda of
understanding’
6. Gobernanzay evaluacion
a. Desarrollo de mecanismos para obtener retroalimentacion y evaluacion externa
del trabajo de la IFI°
b. Establecer paneles consejeros que realicen sugerencias con relacion a los
programas de trabajo, aspectos metodologicos o asesoria técnica
¢. Revision periodica, formal e informal de los reportes y trabajos realizados
d. Incorporacion de la evaluacion en la legislacion
En el caso mexicano, el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, aunque no es
considerado en este trabajo como una IFI, sigue un modelo similar al de Australia, Canada, Italia,
Corea del Sur y los Estados Unidos, siendo una institucion cuya principal actividad es el analisis
de las finanzas publicas y servir de apoyo a las actividades legislativas en el Congreso Federal. No
obstante, diversas instituciones como el FMI y autores como Andrade y Dominguez (2016) del
Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica, plantean que México tiene potencial
para desarrollar un Consejo Fiscal con atribuciones similares a otros paises, tales como analisis de
riesgos que podrian comprometer la sostenibilidad fiscal, realizar analisis normativo en

lineamientos con criterios de eficiencia, asi como el monitoreo y la evaluacion normativa de las

reglas fiscales. Asi, de acuerdo con los lineamientos de la OCDE, se pueden clasificar los consejos

4 No es el caso de México, pues el plan de trabajo del CEFP debe ser evaluado y aprobado por la Camara de Diputados
antes de ser puesto en practica.

3 Memoranda of Understanding (MoU) o Memorandum de Entendimiento es un documento que describe un acuerdo
bilateral o multilateral entre sus partes.

6 44% de las IFT’s en la OCDE tienen un panel consultor externo.
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fiscales en funcion de su modelo institucional, recursos asignados, asi como del mandato del

consejo y sus funciones.

Tabla 3: Modelos Institucionales de la OCDE para clasificar a los Consejos Fiscales

Fuente: OCDE, 2017

Debido a la gran variabilidad que existe en el disefio institucional de las Consejos Fiscales
en el mundo, la evaluacion de su impacto positivo sobre la politica fiscal es compleja y debe ser
adecuada a cada caso particular. Sin embargo, un comun denominador en todo consejo es que tanto
la estructura institucional como su financiamiento, mandato y funciones se encuentran sujetos a
un orden constitucional; un denominado “blindaje” contra cualquier presion politica que pudiese

alterar la operacion técnica de la institucion.
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Tabla 4: Presupuesto y recursos humanos en Consejos Fiscales de paises miembros de la
OCDE

Fuente: OCDE, 2017

Tabla 5: Mandato y funciones de cada institucion en Consejos Fiscales de la OCDE

Fuente: OCDE, 2017

Por su parte, todos los consejos fiscales cuentan con un liderazgo elegido con base en sus
capacidades técnicas y méritos adquiridos, independientemente de la manera en que se elija, con
una duracion determinada. Ademads, todo consejo fiscal tiene autonomia para realizar los analisis

que considere pertinentes para llevar a cabo sus programas de trabajo. De esta forma, aunque
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politicamente es complicado que las autoridades fiscales acepten su instauracién en un primer
momento, en el largo plazo los beneficios en el desempefio de la politica fiscal son posibles.

La OCDE declara que actualmente el 33% de los consejos fiscales tienen un panel externo
que evalta el desempefio del consejo, provee sugerencias técnicas y metodoldgicas para la
elaboracion del plan de trabajo. Tal es el caso de Corea, Holanda, Reino Unido, Eslovaquia y
Espafia. Asimismo, el CBO de Estados Unidos cuenta con el soporte de un panel de este tipo, el
cual ha servido para legitimar las funciones de la institucion en el congreso.

De esta forma, los consejos fiscales han cobrado popularidad de manera acelerada en el
mundo, especialmente en paises no europeos. El FMI contabiliza que actualmente 37 paises cuentan
con instituciones de este tipo’.

La popularidad de estas instituciones a nivel mundial radica en que, durante los tltimos
afios, diversos estudios han sugerido una correlacion positiva entre la existencia de consejos
fiscales (con sus respectivas particularidades) y un mejor desempefio de la politica fiscal y
cumplimiento de las reglas fiscales. Asi, aunque la disponibilidad de informacion empirica es atin
limitada, Debrun y Kinda (2014) realizaron en un estudio empirico a partir de una muestra de 58
paises desarrollados y emergentes, de los cuales la mitad instauraron un consejo fiscal en el periodo
1990 - 2011. Encontraron que la presencia de un Consejo Fiscal Independiente esta positivamente
correlacionada con un mejor desempefio de la politica fiscal®, siempre que dentro de sus facultades
y atribuciones se contemple el monitoreo de las reglas fiscales, elaboracion y evaluacion de

prondsticos presupuestales y cuenten con mecanismos eficientes de comunicacion en los medios

7 Entre cllas se cuenta a México debido a que el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas es considerado como un
panel de asesoria legislativa en materia de finanzas publicas, a pesar de que como se menciona previamente, no cumple
con las funciones y el mandato constitucional para ser un consejo fiscal.

$ Debrun y Kinda (2014) definen un mejor desempeiio de la politica fiscal como un balance primario ajustado a las
reglas fiscales dptimas del pais en cuestion y como una mejor calidad de los pronosticos sobre el presupuesto publico.
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que incrementen el impacto social y politico de los estudios y prondsticos realizados por la
institucion.

Este ultimo punto es muy relevante en un contexto democratico, pues las presiones
politicas derivadas de la observacion directa de una poblacion més informada pueden incentivar a
las autoridades fiscales para tomar decisiones mas prudentes en el uso de los recursos publicos y
desincentivar la publicacidon de prondsticos presupuestarios oficiales demasiado optimistas sujetos
a debate publico.

Iustracion 1: Consejos Fiscales en el mundo (1940 - 2017)

M

Max
-,

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del FMI, Fiscal Council Dataset (2017)

Por otra parte, Hagemann (2011) analiza los consejos fiscales de varios paises miembros
de la OcDE’ para contrastar el desempefio de la politica fiscal antes y después de la implementacion
de la institucion. Encontré que la existencia de un consejo fiscal fuertemente comprometido en el
curso de la politica fiscal ha reducido los sesgos en los prondsticos presupuestarios e incentivado

a las autoridades para cumplir con las reglas fiscales existentes.

? Este autor analiza a varios paises pertenecientes a la OCDE, pero su investigacion empirica se basa en los consejos
fiscales de Bélgica, Chile, Reino Unido y Hungria.
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Grafico 1: Numero de Consejos Fiscales en el mundo (1940 — 2017)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del FMI, Fiscal Council Dataset

Ademas, detalla que en el caso de economias pequenas, los consejos fiscales han servido
como un semillero de “expertise” local con acceso a recursos y financiamiento que dificilmente
conseguirian en otro lugar. En economias grandes, sus mecanismos de accion se ejercen sobre la
base de un mayor acceso a informacion privilegiada y confidencial de las autoridades fiscales,
mejorando la calidad y transparencia de los reportes y prondsticos de las instituciones.

Por su parte, Debrun y Kumar (2007) estimaron un modelo multivariante de datos de panel
sobre la politica fiscal en una muestra de paises de la Union Europea para evaluar una relacion de
causalidad entre la existencia de los consejos fiscales y un mejor desempefio presupuestario.

Encontraron que, aunque la direccion de la relacion de causalidad no estd determinada en
sentido estricto, existe correlacion estadisticamente significativa entre ambas variables. Asi, la
evidencia sugiere que la mera existencia de un consejo fiscal es sefial del compromiso de las
autoridades en el cumplimiento de la disciplina fiscal, ya sea por medio de reforzamiento de las

reglas o por la disminucion de la asimetria de la informacién con mayor transparencia.
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CAPIiTULO I1. SEMBLANZA DE LA POLITICA FISCAL EN MEXICO

2.1 LA POLITICA FISCAL EN MEXICO DE CARA AL NUEVO MILENIO

El final de la década de los sesentas marcd un cambio en la estrategia de crecimiento de
México, y la politica fiscal no quedo exenta. Los choques externos internacionales golpearon
fuertemente a un pais cuya estructura econdmica, industrial e institucional no estaba lista para
enfrentar, propiciando fuertes desequilibrios macroecondémicos que las futuras administraciones
tuvieron que menguar.

El pais era entonces una economia con un Estado fuertemente intervencionista. Al
comienzo de la década el gasto publico represent6 el 24.6% del PIB, mas del doble del registrado
a inicios de los sesentas. El déficit publico no fue un problema sino hasta 1972, cuando este crecid
en 380% respecto a 1971 (de 0.5 a 2.4% del PIB), manteniendo la tendencia alcista durante cinco
afios consecutivos (Moreno-Brid y Ros, 2010).

En este sentido, de acuerdo con estos autores, la politica econdomica del gobierno de Luis
Echeverria consistio en disminuir los problemas de la desigualdad del ingreso y la baja
productividad de sectores clave de la economia mediante el incremento del gasto publico Se
incremento la inversion publica en la agricultura y se establecieron precios de garantia para
productos bésicos. Asimismo, se impulsé la industria manufacturera de exportaciéon mediante el
establecimiento de subsidios, devolucion de impuestos para insumos importados, créditos de corto
plazo, asi como el establecimiento de instituciones como el Fondo de Equipamiento Industrial y
el Instituto Mexicano de Comercio Exterior.

De acuerdo con Moreno-Brid y Ros (2010), la estrategia de crecimiento a partir de la
inversion publica funciond parcialmente durante la primera mitad de la década. El crecimiento

promedio del PIB en el sexenio de Echeverria fue de 6% anual,; el sector exportador por encima de
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14% y los salarios crecieron en mas de 40%, disminuyendo considerablemente la desigualdad en
el pais.

No obstante, el crecimiento del gasto publico no estuvo acompafiado de una reforma fiscal
que los sustentara. En 1964, el célebre economista Nicholas Kaldor habia formulado una propuesta
para reformar el sistema impositivo en México:

“El sistema es injusto porque favorece el ingreso proveniente de la
propiedad de capital en contra del proveniente del trabajo; debido a una multitud
de omisiones y exenciones que no tienen paralelo en otros paises con objetivos
econdmicos y sociales tales como los de México”.

(Kaldor, 1964)

Por consiguiente, se crearon cuellos de botella en los canales exterior y fiscal del pais. La
inestabilidad macroecondmica comenzaba a manifestarse; por un lado, la inflacién promedio anual
crecia a la par del gasto publico, pasando de 5.0% en 1972 a 12.0% en 1972 y 28.9% en 1977. Las
negociaciones salariales pasaron a ser anuales y el consumo privado como porcentaje del PIB caia
afio con ano. Por el contrario, la inversion publica seguia una tendencia ascendente, llegando a
duplicarse en el transcurso de la década. Las exportaciones se mantuvieron estables pero las
importaciones si crecieron, principalmente de bienes de capital. Consecuentemente, la balanza
comercial registrd déficits crecientes y consecutivos, agravados por el primer shock petrolero en
1973 cuando México aun era importador de productos petroleros.

Por su parte, los ingresos fiscales no crecieron junto con el gasto, incrementando el déficit
primario, mismo que fue cubierto principalmente con deuda externa, emision monetaria y encaje
legal. Los ingresos no petroleros crecieron modestamente a falta de una reforma fiscal progresiva
y se rezagaron del gasto corriente y esta diferencia se compensé con los ingresos petroleros. Por
lo consiguiente, el déficit financiero y el pago de intereses se triplicaron en menos de una década

(Moreno-Brid y Ros, 2010).
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Debido a las restricciones en la balanza de pagos y fiscal, la politica monetaria que
establecia un tipo de cambio fijo se volvid insostenible. En 1976 tuvo lugar una devaluacién que
agravo el entorno macroeconémico del pais, misma que mejoré6 momentaneamente en 1977, al
incrementarse de nuevo el precio internacional del petréleo junto con las reservas disponibles.

La capacidad de produccion petrolera del pais parecia ser la panacea para los desequilibrios
macroeconémicos. La produccion y las exportaciones petroleras crecian a un ritmo mucho mayor
que la economia y se convirtieron rapidamente en el motor de arrastre del pais, especialmente de
los ingresos fiscales. Los ingresos petroleros pasaron de representar el 18.4% del total de ingresos
presupuestarios en 1980 a 44.7% en 1984, por lo que los ingresos tributarios y no tributarios

perdieron participacion relativa.

Grafico 2. Estructura de los ingresos presupuestarios: Petroleros y no petroleros

(1980 — 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CEFP
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Tabla 6. Resumen de Ingresos del Sector Publico Presupuestario, 1980-1990
(Estructura porcentual)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Lr:'ge;is::estarios 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Gobierno Federal 58.8% 60.5% 53.5% 57.3% 51.9% 56.7% 56.3% 59.1% 58.8% 64.2% 63.9%
Tributarios 54.2% 55.0% 48.4% 33.3% 30.2% 32.4% 37.9% 36.4% 41.2% 44.7% 43.4%
ISR 21.2% 21.6% 16.4% 12.1% 12.0% 13.1% 14.4% 13.3% 17.2% 19.0% 18.8%
IVA 9.5% 11.3% 7.6% 9.2% 9.2% 9.4% 9.8% 10.5% 11.6% 12.1% 13.4%
IEPS 5.6% 4.0% 6.2% 7.3% 6.8% 6.9% 9.4% 8.3% 9.1% 8.8% 5.9%
Comercio exterior 15.9% 16.8% 17.4% 3.7% 1.1% 2.1% 3.0% 2.7% 1.6% 2.9% 3.4%
Tenencia 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.1% 0.2% 0.2% 0.3% 0.3% 0.3%
ISAN 0.2% 0.3% 0.2% 0.2% 0.3% 0.3% 0.2% 0.3% 0.4% 0.3% 0.3%
Accesorios 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.2% 0.2% 0.5% 0.8% 0.5% 0.7% 0.6%
Otros 1.6% 0.8% 0.4% 0.5% 0.4% 0.3% 0.4% 0.3% 0.5% 0.5% 0.6%
No Tributarios 4.6% 5.5% 5.1% 24.0% 21.7% 24.3% 18.4% 22.7% 17.6% 19.5% 20.6%
Derechos 2.9% 3.2% 2.2% 18.1% 18.6% 20.4% 14.0% 18.2% 13.1% 14.1% 14.8%
Productos 0.9% 1.3% 0.9% 4.8% 1.9% 2.4% 1.9% 1.6% 0.4% 0.5% 2.8%

Aprovechamiento

s 0.9% 1.0% 2.0% 1.1% 1.1% 1.5% 2.5% 3.0% 4.0% 4.9% 2.9%
Cont. de Mejoras 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Org. y Empresas 41.2% 39.5% 46.5% 42.7% 48.1% 43.3% 43.7% 40.9% 41.2% 35.8% 36.1%
PEMEX 16.4% 14.1% 22.6% 21.8% 22.7% 17.9% 16.1% 14.8% 14.2% 11.9% 13.3%
CFE 2.7% 2.8% 2.4% 1.9% 2.6% 2.8% 3.8% 3.5% 4.5% 4.9% 5.1%
IMSS 7.2% 7.4% 7.0% 5.1% 4.6% 5.2% 5.8% 5.3% 5.9% 6.7% 7.1%
ISSSTE 1.9% 2.4% 2.1% 1.8% 1.9% 1.9% 1.3% 1.2% 1.4% 1.1% 1.2%
Otros 12.9% 12.9% 12.4%  12.0% 16.3% 15.5% 16.6% 16.2% 15.3% 11.2% 9.3%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

Cabe destacar que la participacion de los ingresos tributarios por ISR pas6 de 21.2% a
12.0% en el mismo periodo y el IVA bajo de 9.5% a 9.2%. Es interesante ademds observar que el
incremento de 5% en el IVA en 1983 no tuvo un efecto considerable en la recaudacion total en el
corto plazo, pues pasé de 2.2% como proporcion del PIB antes del incremento a 2.4% en 1984 y
no subid su participacion total sino hasta el término de la década de los 90 (SHCP, 2017).

Un factor muy importante a tomar en cuenta es que al final del mandato del presidente José
Lopez Portillo se determind la expropiacion de la banca comercial mexicana, con lo cual se
pretendia tener un control mas directo sobre el sistema financiero, merced de la crisis econdmica
que prevalecia. Aunque el fendmeno de una banca estatizada dur6 apenas una década, durante este

periodo se gestd un cambio estructural de la banca, pues en tan solo 4 afios transitamos de 60 a 19
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instituciones de banca multiple mediante varios procesos de fusiones (Banco de México, 2017).
Mas aun, durante el mandato de Miguel de la Madrid, la captacion bancaria creci6 a una tasa de
4.3% anual, la cartera de crédito paso de 17% a 25% del PIB y el ahorro financiero de 32% a 40%
del PIB.

Grafico 3. Tasa general y recaudacion como porcentaje del PIB

(1980 —2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CEFP

La década de los ochentas represent6 el inicio de la caida de los impuestos al comercio
exterior en el balance publico. El total de los impuestos al comercio exterior pasaron de un total
de 186 mil millones de pesos en 1983 a cerca de 24 mil millones en 1985, lo que representa una
caida real de 87.1%. Lo anterior obedece a que el Presidente de la Madrid puso en marcha una
estrategia de liberalizaciéon del comercio y de flujos financieros; México redujo en 1984
unilateralmente un conjunto de barreras arancelarias y no arancelarias al comercio exterior y se
firmo en 1985 el Acuerdo Bilateral en Subsidios y Medidas Compensatorias con Estados Unidos
en la que se eliminaron subsidios a la exportacion y se cred un drawback, es decir, un sistema de

devolucion de impuestos de importacion para los exportadores. Adicionalmente, se cred un
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programa que permitia la importacion libre de impuestos para ciertas materias primas que fueran
utilizadas por empresas manufactureras de exportacion (SIICEX, 2012).

La adhesion al GATT en 1986 comenzd otra etapa de eliminacion de barreras al comercio
exterior. En 1988 ya habian sido totalmente removidas las cuotas y precios fijos oficiales de
importacion; el rango de impuestos a la importacion se redujo a 0-20% y en 1989 se aprob6 un
nuevo sistema regulatorio para la Inversion Extranjera Directa, en las que se elimin6 cerca del 75%
de las restricciones de la entrada de capital foraneo. Consecuentemente, para 1990, México ya era

una de las economias mas abiertas al comercio internacional.

Grafico 4. Inversion extranjera en México: Directa y de cartera, millones de dolares

(1990 — 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco de México

Por su parte, las consecuencias de las tasas de inflacion elevadas sobre las finanzas publicas

se manifestaron principalmente en dos sentidos. En un primer momento, el efecto comunmente

10

denominado Olivera-Tanzi® provocé una disminucion del valor real de la recaudacion,

10 Se conoce el efecto Olivera-Tanzi como un mecanismo mediante el cual el valor real de los ingresos publicos se ve
disminuido debido a una tasa de inflacion persistente, dada la brecha temporal que existe entre la recaudacion y el
ejercicio del gasto.
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principalmente debido al rezago entre esta y el gasto. Sin embargo, como Moreno-Brid y Ros
(2010) argumentan, los ingresos petroleros experimentaron un auge que compenso la caida de los
ingresos tributarios, sumado a que las sucesivas devaluaciones y la contraccion de la demanda
interna redujeron sustancialmente el déficit en cuenta corriente y de las finanzas publicas durante
la primera mitad de esta década. Asimismo, en 1986 los precios internacionales del crudo cayeron,
reduciendo en cerca de 50% los ingresos petroleros en la balanza de pagos y contribuyendo
enormemente a la depreciacion de 1987, reduciendo a su vez el déficit fiscal. Sin embargo, esta

situacion agravo el problema inflacionario, mismo que llego a su punto mas alto en 1987.

Grafico 5. Inflacion interanual: Variacion diciembre — diciembre

(1970 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de INEGI

En este mismo afio el gobierno del entonces presidente Miguel de la Madrid convocé a los
sindicatos y a las empresas a firmar el Pacto de Solidaridad Econdmica, cuyo objetivo era combatir

las presiones inflacionarias mediante la congelacion de los salarios, el tipo de cambio nominal y
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austeridad fiscal y monetaria (Moreno-Brid y Ros, 2010). Esta estrategia logr6 reducir en gran

medida la tasa de inflacidn, aunque con un costo muy alto para el mercado interno'!.

Grafico 6. Tipo de cambio nominal y real: Pesos por délar, promedio anual

(1970 — 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CEFP'?

Asimismo, durante esta década, aunque el consumo publico se mantuvo relativamente

constante, la reduccion en el gasto se ejercio principalmente por la caida en la inversion, misma

que paso de tener una participacion del 12% del PIB en 1981 a 4.2 en 1990 y a 3.3% en el 2000.

' De acuerdo con Moreno-Brid y Ros, 2010, durante la década de 1980 el salario real de la economia se redujo en
mas de la mitad y la participacion de los salarios en el PIB pasaron del 36% en 1980 a 25% en 1990.

12 El tipo de cambio real proporciona una medida de valor del dolar en términos de su poder de compra. Se calculd
por el CEFP multiplicando el tipo de cambio nominal por la razon del indice de precios de Estados Unidos y México.
Afio base 1996 = 100.
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Grafico 7. Participacion del comercio exterior en los ingresos presupuestarios del sector
publico

(1980 — 2010)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

Grafico 8. Proporcion de los ingresos tributarios respecto a gastos totales de las Entidades
Federativas

(1980 — 1995)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CEFP
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Grafico 9. Gasto en obra publica respecto a gastos totales de las Entidades Federativas

(1980 —1990)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CEFP

En este sentido, para 1990 la tasa de inflacion era ya cercana al 30% y la tasa de crecimiento
del PIB fue del 5.1% en este afo. Durante la década de 1990 y hasta 2008, el balance primario del
sector publico se mantuvo positivo, aunque el superavit mas alto se registr6é en 1991 y ha venido
cayendo desde entonces. Asimismo, desde entonces el gasto publico como proporcion del PIB ha
registrado una caida constante, pasando de un 27.5% en 1990 a 22.7% en el 2000. Esta disminucion
estd determinada principalmente por la caida en el pago de intereses y en menor grado en el gasto
de capital. Durante esta década también se registré un cambio en las proporciones de la deuda
publica interna y externa. La deuda externa paso de ser mas del doble de la interna como porcentaje
del PIB en 1994 a la mitad en el 2000 y un tercio en el 2010.

Por su parte, el enorme incremento de las tasas de interés internacionales, la acelerada

inflacion y las restricciones al crédito externo que tuvieron lugar en los ochentas provocaron un
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alza en el costo financiero de la deuda, en el contexto de austeridad fiscal, aunque compensados

en gran medida por el auge de los ingresos petroleros!.

Grifico 10. Saldos de la deuda del Sector Piblico Federal: Porcentaje del PIB'
(1990 —2016)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la SHCP'®

En este sentido, la fragilidad de los indicadores macroeconomicos del pais estaba basada
en la dependencia de los ingresos fiscales petroleros, una controlada, aunque alta tasa de inflacion;
tasas de interés elevadas y una persistente sobrevaluacion de la moneda. Estas condiciones

desembocaron en la ya conocida crisis de 1994.

13 Moreno-Brid y Ros (2011) argumentan que aunque el ciclo politico observado en la mayor parte de las democracias
no se cumple en el caso de México debido a la carencia de competencia electoral, en los afios previos a las elecciones
presidenciales se observa un sustancial incremento en el déficit fiscal, aun cuando la tendencia general es de austeridad
fiscal después de 1982.

14 Incluye los pasivos del Sector Publico Federal, de las Entidades Publicas del Sector Presupuestario Directo y la

Banca de Desarrollo.
5De acuerdo con la SHCP:

DEUDA EXTERNA BRUTA. Suma del total de pasivos financieros contractuales que el sector publico tiene con
agentes econdmicos externos denominados en moneda extranjera. Considera las variaciones cambiarias y los ajustes.
DEUDA EXTERNA NETA. Deuda externa bruta menos los activos financieros del Gobierno Federal en el exterior.
DEUDA INTERNA BRUTA. Total de créditos pendientes de pago, pagaderos dentro del pais otorgados al sector
publico no financiero, denominados en moneda nacional y extranjera proveniente del Banco de México, Banca
Comercial, de Desarrollo y a través de valores gubernamentales.
DEUDA INTERNA NETA. Es la deuda interna bruta menos las obligaciones totales del sistema bancario con el Sector
Publico.
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Tabla 7. Resumen de Ingresos del Sector Publico Presupuestario, 1990 — 2000

(Estructura porcentual)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Presupuestarios 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Gobierno Federal 63.9%  70.0% 714%  669%  67.0%  669%  67.6%  69.0%  69.6%  705%  73.6%

Tributarios 434%  415%  439%  494%  488%  40.7%  38.9% 424%  51.6% 545%  493%

ISR 18.8% 17.9% 19.7% 21.7% 21.5% 17.6% 16.7% 18.3% 21.6% 22.6% 21.9%

IETU 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

IVA 13.4% 12.5% 10.9% 12.9% 11.7% 12.4% 12.4% 13.3% 15.3% 15.8% 16.1%

IEPS 5.9% 5.0% 6.6% 7.4% 9.2% 6.6% 5.1% 6.2% 9.8% 11.2% 6.9%

Comercio exterior 3.4% 3.9% 4.3% 4.4% 3.9% 2.7% 2.6% 2.5% 2.7% 2.9% 2.8%

Tenencia 0.3% 0.4% 0.7% 0.9% 0.9% 0.7% 0.7% 0.8% 0.9% 0.8% 0.7%

ISAN 0.3% 0.4% 0.4% 0.4% 0.3% 0.2% 0.0% 0.1% 0.3% 0.4% 0.4%

Accesorios 0.6% 0.8% 0.7% 1.2% 1.2% 0.5% 1.3% 1.2% 1.0% 0.9% 0.5%
Bienes y Servicios

Suntuarios 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

ISCAS 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

IRP 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Otros 0.6% 0.5% 0.7% 0.5% 0.1% 0.0% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0%

No Tributarios 20.6%  28.6%  27.6% 175%  182%  262%  28.7%  26.6% 18.0%  16.0%  24.3%

Derechos 14.8% 13.9% 12.9% 13.6% 10.7% 16.6% 19.5% 17.9% 13.4% 11.1% 17.9%

Productos 2.8% 1.2% 1.3% 0.4% 1.0% 2.1% 1.2% 1.1% 1.5% 0.8% 0.6%

Aprovechamientos 2.9% 13.5% 13.4% 3.5% 6.4% 7.5% 7.9% 7.6% 3.1% 4.0% 5.8%

Cont. de Mejoras 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Otros 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Org. y Empresas 36.1%  30.0%  28.6%  33.1%  33.0% 331% 324% 31.0% 304% 295%  264%

PEMEX 13.3% 9.9% 8.5% 9.6% 9.9% 11.8% 12.6% 11.5% 10.5% 10.6% 8.5%

CFE 51% 4.9% 52% 7.0% 6.3% 6.8% 6.8% 7.3% 8.1% 8.1% 8.1%

IMSS 7.1% 7.4% 7.9% 10.0% 10.6% 9.3% 8.3% 7.6% 7.3% 7.4% 7.3%

ISSSTE 1.2% 1.3% 1.2% 1.6% 1.5% 1.8% 1.7% 1.8% 2.0% 21% 1.8%

Otros 9.3% 6.4% 5.8% 5.0% 4.7% 3.4% 2.9% 2.8% 2.4% 1.3% 0.7%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

Durante esta década también se registré un cambio en las proporciones de la deuda publica
interna y externa. La deuda externa pas6 de ser mas del doble de la interna como porcentaje del
PIB en 1994 a la mitad en el 2000 y un tercio en el 2010'°,

Por su parte, el enorme incremento de las tasas de interés internacionales, la acelerada
inflacion y las restricciones al crédito externo que tuvieron lugar en los ochentas provocaron un
alza en el costo financiero de la deuda, en el contexto de austeridad fiscal, aunque compensados

en gran medida por el auge de los ingresos petroleros!”.

16V éase grafico 10.
17 Moreno-Brid y Ros (2011) argumentan que, aunque el ciclo politico observado en la mayor parte de las democracias

no se cumple en el caso de México debido a la carencia de competencia electoral, en los afios previos a las elecciones

53



En este sentido, la fragilidad de los indicadores macroecondémicos del pais estaba basada
en la dependencia de los ingresos fiscales petroleros, una controlada, aunque alta tasa de inflacion;
tasas de interés elevadas y una persistente sobrevaluacion de la moneda. Estas condiciones
desembocaron en la ya conocida crisis de 1994.

Grafico 11. Tasas de interés promedio anual

(1982 - 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CEFP'®

Posterior a la crisis del 94, la politica fiscal en México correspondi6 con los cambios en la
politica macroecondmica iniciados previamente: la politica comercial y financiera orientada a la
liberalizacion, una politica industrial menos proteccionista'® y la privatizacion de las empresas
plblicas®®, incluyendo a la banca comercial. Cabe destacar que, del total de los recursos obtenidos
mediante las privatizaciones, la mayor parte (cerca del 80%) se utiliz6 para sufragar la deuda

publica (Moreno-Brid y Ros, 2011).

presidenciales se observa un sustancial incremento en el déficit fiscal, aun cuando la tendencia general es de austeridad
fiscal después de 1982.

18 *Datos no disponibles para 1984

1% Durante el periodo de Carlos Salinas se eliminaron varios subsidios crediticios, incentivos fiscales y comerciales
que debilitaron la politica industrial del pais, dando énfasis al esquema orientado a la exportacion de manufacturas.
20 En una primera etapa de privatizacion, entre 1983 y 1989 el nimero de empresas del Estado disminuy6 de 1155 a
310, aunque el peso relativo de estas empresas en la economia era muy pequefio. En una segunda etapa, entre 1989 y
1992, las privatizaciones representaron cuantiosos ingresos para el sector publico, especialmente por la venta de
Teléfonos de México y los bancos comerciales (Moreno-Brid y Ros, 2011).
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En este sentido, el conjunto de reformas de la administracion de Salinas se enfocd en
corregir los desequilibrios de la crisis mediante ajustes en la estructura industrial, comercial,
financiera y fiscal del pais. En cuanto al sector petrolero, este comenzé una tendencia creciente
tanto en volumen de produccién como en ingresos por exportaciones del crudo, mismas que
llegaron a su méaximo histoérico en 20122!, para comenzar una fase de rapido descenso desde
entonces.

El ajuste fiscal se enfoco principalmente en el saneamiento de las finanzas publicas, la
reduccién de la participacion del Estado en la economia y de la reduccion de la deuda publica
(especialmente la externa), asi como del gasto programable y no programable. Asimismo, durante
los noventas incrementd la participacion de los ingresos tributarios respecto del total,
especialmente por concepto de ISR € IVA.

Grafico 12. Balance primario del sector publico: Porcentaje del PIB

(1990 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

21 Bs interesante observar que en 2012 - el afio de mayor ingreso de divisas por exportaciones petroleras — la produccion
petrolera ya mostraba signos de debilidad, pues registr6 una caida de cerca del 28% con respecto al auge de 2004 y el
volumen de produccion de crudo ha venido declinando desde entonces.
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2.2 PRESUPUESTO EQUILIBRADO DE FOX, DESEQUILIBRIOS CON CALDERON

Para inicios del afio 2000, el balance primario seguia siendo superavitario, los ingresos

petroleros crecian a una tasa sin precedentes y los requerimientos financieros del sector publico
como porcentaje del PIB no crecieron sino hasta que se presento la crisis financiera de 2008.

Por su parte, entre el 2000 y el 2008 el costo financiero del sector publico mantuvo una
tendencia decreciente, aun cuando el gasto programable crecia a una tasa anual real de 5.8%,
mientras los ingresos presupuestarios totales crecian a un ritmo anual real de 4.8%.
Consecuentemente, podemos afirmar que durante el sexenio de Vicente Fox e inicios del mandato
de Felipe Calderon, las finanzas publicas estaban equilibradas, aunque con una alta dependencia
de los ingresos petroleros que crecian a una tasa anual real de 10.7%.

La crisis financiera internacional de 2009 tuvo un efecto importante sobre el balance del
sector publico mexicano. En primera instancia, 2009 fue el primer afio en que se registr6é un déficit
primario después de més de dos décadas de superavits continuos y los requerimientos financieros
comenzaron a crecer a un ritmo acelerado, mientras el volumen de produccion petrolera mostraba
una tendencia de rapido descenso. En consecuencia, 2008 represento el inicio del cambio en la
estructura de las finanzas publicas, pues serian ahora los ingresos tributarios la principal fuente de

ingresos fiscales®.

22 Como consecuencia del rapido descenso del volumen de produccion petrolera y de la volatilidad de los precios
internacionales del petrdleo, en mayo de 2007 se publico en el DOF el Acuerdo por el que se establecen las reglas de
operacion del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros, cuyo objetivo es reducir la vulnerabilidad de las
finanzas publicas ante posibles caidas en los precios del crudo.
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Grafico 13. Ingresos presupuestarios como porcentaje del PIB: Tributarios y no tributarios
IEPS, IVA e ISR

(2000 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

Grafico 14. Volumen de produccion petrolera: Miles de barriles diarios y precio promedio
de la mezcla mexicana

(1984 — 2016)
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Grafico 15. Exportaciones petroleras, promedio anual: Millones de dolares

(1980 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de INEGI

El fuerte impulso al gasto programable que se dio durante el sexenio de Calderon tuvo su

origen principalmente en las partidas del funcionamiento del gobierno, mismo que creci6 a una

tasa anual real de 8.9% durante el periodo. Los dos grandes responsables de este incremento fueron

las erogaciones en Asuntos Financieros y Hacendarios y de Orden Publico y de Seguridad Interior,

mismas que crecieron a una tasa anual de 99.0% y 11.2%, respectivamente. En el caso de Asuntos

Financieros y Hacendarios, el monto total pas6 de 377 millones de pesos en 2007 a 29,150 millones

en 2012. Al respecto, la cuenta publica de 2011 afirma:

“...Ello se explica, en gran medida, por los recursos destinados al
Servicio de Administracion Tributaria, a la Comision Nacional Bancaria y
de Valores, y a la Comision Nacional de Seguros y Fianzas, con objeto de
cubrir gastos en servicios de electricidad, telefonia, informatica, postal,
seguros, capacitacion, vigilancia y conservacion de inmuebles, aunado al

suministro de materiales y utiles de administracion.”
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Grafico 16. Composicion del Gasto Programable del Sector Publico: Clasificacion
funcional

(2014 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP
Por su parte, el incremento en el gasto en seguridad es justificado por la misma fuente como

derivado de la agresiva politica de lucha contra el narcotrafico de Felipe Calder6on, con un
incremento en el numero de efectivos y fuertes inversiones en la capacidad operativa, de
inteligencia, equipamiento e infraestructura de la Policia Federal, SEDENA y SEMAR.

Asimismo, el rubro del gasto en salud creci6 a una tasa real anual de 7.3% entre 2007 y
2012, particularmente en 2010 a causa de la canalizacion de recursos federales a la expansion de
la cobertura del Seguro Popular®®. Sin embargo, el ritmo de crecimiento del gasto en salud ha
venido cayendo desde entonces, siendo su participacion respecto al gasto total de 12.3% en 2016
y contrastando con un maximo de 14% registrado en 2012.

En este punto cabe destacar que, dada la tendencia demografica del pais, existe una relacion

directa positiva entre el incremento del gasto publico en salud y el envejecimiento de la poblacion.

23 En 2004 entr6 en vigor una reforma a la Ley General de Salud que dio origen al Seguro Popular de Salud (SPS),
cuyo objetivo era cubrir a la poblacion que por diversas causas no tienen acceso a la Seguridad Social y misma que
asciende a 50 millones de habitantes.
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Asimismo, el gasto publico en pensiones y jubilaciones muestra una tendencia creciente, pasando
del 1.1% a 3.3% del PIB del 2000 al 2016. Lo anterior ejercera presiones sobre las finanzas publicas
que deberan atenderse en el corto plazo, pues la limitada disponibilidad de recursos publicos
obligara al gobierno a ejercer el gasto de manera mas eficiente en este rubro.

Por el contrario, la tasa de crecimiento del gasto en educacién también se ha reducido
recientemente. Durante el sexenio de Felipe Calderdn, este rubro crecia a una tasa anual de 2.8%,
mientras que en lo que va del sexenio de Enrique Pefia Nieto el gasto en educacion crece 1.6%
anualmente. No obstante, la participacion respecto al total del gasto ejercido ha venido en franco

descenso, pasando del 20% en 2007 a s6lo 16.3% en 2016.

Grafico 17. Gasto publico en pensiones: Porcentaje del PIB

(1995 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP
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Grafico 18. Gasto programable en educacion publica, salud y desarrollo social: Miles de
millones de pesos de 2008

(1994 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

Grafico 19. Gasto programable en educacion y salud: Porcentaje respecto al total

(2007 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP
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2.3  EL RUMBO HACIA NUESTROS DIAS

Todo lo anterior contrasta con el acelerado incremento de los Requerimientos Financieros
del Sector Publico durante el reciente proceso de consolidacion fiscal, mismo que ha sido posible
en gran medida por la caida en la inversion publica y del gasto en rubros de desarrollo social y
econdémico. Respecto al proceso de consolidacion fiscal, los Criterios Generales de Politica
Econdmica en el ejercicio fiscal de 2016%* detallan:

“...en 2016 el esfuerzo de consolidacion fiscal para enfrentar las
presiones de finanzas publicas tendra que descansar también en
reducciones del gasto programable, ya que no se recurrira a un mayor
endeudamiento y no se contemplan modificaciones al marco fiscal con
fines recaudatorios.”

Sin embargo, desde 2007 hasta 2016 el saldo de la deuda publica ha crecido a una tasa
anual de 16.7% y tan s6lo en 2016 creci6 18.8%, pasando de 44.7 a 49.6 puntos porcentuales del
PIB. Asimismo, la Cuenta Publica de 20167 detalla:

“...en congruencia con los objetivos planteados en la estrategia
multianual de consolidacion fiscal, el Saldo Historico de los
Requerimientos Financieros del Sector Publico (SHRFSP), la medida mas
amplia de deuda publica, alcanzo6 al cierre de 2016 un nivel de 50.2% del
producto interno bruto (PIB); cifra menor al nivel definido en los Criterios
Generales de Politica Economica para 2017 de 50.5% del PIB”.

Esto resulta contradictorio, pues en realidad la deuda publica se esta definiendo en un nivel

mas alto para 2017. Por si esto no fuese suficiente, para julio de 2017 la deuda publica es mayor

en 4.3% y 14.2% respecto a 2016 y 2015 respectivamente.

24 Criterios Generales de Politica Econdmica para la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion Correspondientes al Ejercicio Fiscal de 2016, pagina 11.
25 Cuenta Publica (2016), pagina 3.
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Grafico 20. Saldo historico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico

(2000 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

En este sentido, el esfuerzo de consolidacion fiscal propuesto por las autoridades enfrenta
varios retos en el corto plazo. En un primer momento, la caida en la participacion de los ingresos
petroleros ha profundizado la necesidad de incrementar la recaudacion tributaria. Por otro, la
coyuntura econdmica y politica internacional ejerce presiones sobre la deuda publica por los
canales del tipo de cambio y de las tasas de interés. Lo anterior explica el notable incremento en
el gasto no programable y particularmente del costo financiero de la deuda desde 2015, mientras
que el gasto programable y en inversion publica han reducido su participacion en el total.

Una anotacidon que merece atencion es que en marzo de 2017, el Banco de México entrego
a Hacienda un remanente de operacion de 321 mil millones de pesos derivados de una ganancia
cambiaria y mismo que por ley esta destinado a reducir la deuda publica, el déficit presupuestario

y al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios. A reserva de discutir los posibles
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efectos de esta practica sobre la politica monetaria del Banco de México?é, estos ingresos son
extraordinarios y no deben considerarse como parte del financiamiento publico futuro.

Cuando las condiciones econdmicas internacionales son adversas, la politica fiscal
adquiere una responsabilidad Unica en el mantenimiento de la estabilidad macroecondémica. Es por
ello que los esfuerzos orientados al mejoramiento de los indicadores de la politica fiscal deben
estar basados en el uso 6ptimo de los recursos publicos. Esta hipotesis contrasta con los casos de
corrupcion y enriquecimiento ilicito de servidores publicos que cotidianamente aparecen en los
espacios noticiosos.

Mas aun, el sobre ejercicio en algunas partidas del gasto publico como Comunicacion
Social, Servicios de Traslado y Viaticos, asi como Vehiculos y Equipos de Transporte resulta
preocupante, pues denota el peso relativo que el gobierno federal otorga a los capitulos del gasto
de operacion. En contraste, de manera constante se observa un sub ejercicio del gasto en
magquinaria e inversion y obra publica®’.

Durante las ultimas cuatro décadas, la politica fiscal ha experimentado numerosas
transformaciones, adecudndose al cambiante entorno macroecondmico internacional y a las
condiciones internas de México. Sin duda, las reformas estructurales de los noventas plantaron las
bases de la relativa estabilidad macroeconomica de la que actualmente goza el pais, aunque existen
numerosos retos por enfrentar.

Una primera observacion permite vislumbrar un cambio en la estructura de las finanzas
publicas en cuanto al origen de los ingresos, pues el petréleo ha disminuido considerablemente su

participacion en estos. A pesar de ello, se observa una tendencia creciente de la participacion de

26 Esta practica equivale a incrementar los pasivos del Banco Central, pues al inyectarse liquidez a la economia por la
transferencia del ROBM a Hacienda, este tendria que anular los efectos inflacionarios mediante la emision de
Instrumentos de Regulacion Monetaria.

%7 Para mayor informacion al respecto, referirse al Anexo.
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los ingresos presupuestarios en el PIB, los cual refleja los esfuerzos por expandir la recaudacion y
disminuir la informalidad.

Ademas, observamos un comportamiento contraciclico en el ejercicio del gasto publico, en
el sentido de que en las fases recesivas de la economia se aprecia un repunte del gasto y del déficit
primario, particularmente en 1994 y 2008. Sin embargo, la composiciéon del gasto no
necesariamente corresponde con las necesidades de la economia en el mediano y largo plazo, pues
los rubros de gasto en desarrollo social y econdmico como inversion y obra publica, educacion o
salud muestran una tendencia negativa, incluso en fases de relativa expansion.

Por el contrario, los rubros de gasto operativo del sector publico federal, tales como
comunicacion social y publicidad, servicios de traslado y viaticos o vehiculos de traslado y equipos
de transporte muestran una tendencia creciente desde afos atras y mas aun, un persistente sobre-
ejercicio con respecto a lo aprobado en el presupuesto de egresos. Esto contrasta con algunas
partidas constantemente sub ejercidas como el gasto en maquinaria e inversion y obra publica.

Consecuentemente, mientras el entorno politico y econdmico internacional da signos de
inestabilidad con bajos precios de petrdleo, tasas de interés al alza y volatilidad en el mercado
cambiario, las finanzas publicas se enfrentan a presiones financieras que ponen en riesgo la
sostenibilidad de la deuda. Por tanto, resulta crucial que existan mecanismos de control que den
seguimiento oportuno a los indicadores de sostenibilidad y al cumplimiento de las reglas fiscales
contraciclicas.

En este orden de ideas, la propuesta del presente trabajo gira en torno a la instauracion de
una Institucién Fiscal con capacidades técnicas y juridicas para salvaguardar ex — ante el buen
desempefio de la politica fiscal en cuanto a la reduccion del sesgo al déficit que Calmfors y Wren
Lewis (2011) identifican con las asimetrias en la informacion disponible, la inconsistencia

temporal y la posible incidencia de la carga fiscal sobre las generaciones futuras. Asimismo, se
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argumenta que una organizacion de caracter técnico y exenta de presiones politicas puede ayudar
a mejorar el ejercicio del gasto durante los ciclos politicos y minimizar los efectos de los cambios

intertemporales de las prioridades de los gobiernos en turno.

Tabla 8. Ingresos Presupuestarios del Sector Publico:
Porcentajes del P1B, 2007 — 2016

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Total 21.8 233 233 223 225 225 236 231 234 248
Petroleros 8.1 10.3 7.2 7.7 8.6 8.9 8.3 71 4.6 4.0
Gobierno Federal 4.8 7.4 4.0 4.8 5.8 59 53 4.5 23 1.6
Pemex 33 3.0 32 29 2.7 3.0 3.0 2.6 23 2.5
No petroleros 13.7 13.0 16.1 14.6 139 136 152 16.0 18.7  20.8
Gobierno Federal 10.2 9.3 125 10.8 10.1 9.8 114 122 15.1 16.7
Tributarios 8.8 8.1 9.3 9.5 8.9 8.4 9.7 105 129 139
Impuesto sobre la renta 4.6 5.1 4.9 5.1 52 5.1 59 5.6 6.7 7.3
Impuesto al valor 3.6 3.7 3.4 3.8 3.7 3.7 3.5 39 39 4.1
agregado

Impuesto especial sobre -0.1 -1.4 0.4 0.0 -0.5 -0.8 0.0 0.6 1.9 2.1

produccion y servicios
IEPS gasolinas y diesel -0.4 -1.8 00 -04 -1.0 -1.3 -0.5  -0.1 1.2 14
IEPS distinto de 0.4 0.4 0.4 0.5 0.5 0.5 0.5 0.7 0.7 0.7

gasolinas y diesel
Impuestos a la importacion 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3

Otros impuestos 0.4 0.4 0.4 0.4 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
No tributarios 14 1.2 3.2 1.3 1.2 14 1.7 1.7 2.2 2.8
Derechos 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3
Aprovechamientos 1.1 0.9 29 1.1 0.9 1.1 1.4 1.4 1.9 2.5
Otros 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0
Organismos de control 1.6 1.6 1.7 1.7 1.8 1.8 1.7 1.7 1.7 1.7

presupuestario directo
IMSS 1.4 1.3 1.4 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.4
ISSSTE 0.2 0.2 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2
Empresa productiva del 1.9 2.2 2.0 2.0 2.1 2.1 2.1 2.1 1.9 24

estado (CFE)

Otros 0.0 -0.1 0.0 n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. n.s.
Tributarios 8.8 8.1 9.3 9.5 8.9 8.4 9.7 105 13.0 139
No Tributarios 13.0 15.2 140 12.8 13.6 14.1 139 126 10.4 10.9

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP
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Tabla 9. Gasto Programable del Sector Publico Presupuestario.
Clasificacion Funcional: Miles de millones de pesos de 2008
(2008-2016)

2008 - 2010 2011 - 2013 2014 - 2016

Total 6984.4 7920.9 8967.9
Gobierno 574.5 695.9 787.4
Legislacion 27.1 29.3 31.1
Justicia 142.4 182.1 221.7
Coordinacion de la Politica de Gobierno 64.9 69.0 69.9
Relaciones Exteriores 20.5 20.2 24.1
Asuntos Financieros y Hacendarios 48.4 66.7 67.1
Seguridad Nacional 160.5 197.3 225.1
Asuntos de Orden Publico y de Seguridad Interior 85.8 110.8 113.2
Otros servicios generales 24.8 20.4 35.3
Desarrollo Social 3913.0 4513.3 5156.2
Proteccion ambiental 67.0 68.3 62.4
Vivienda y servicios a la comunidad 539.8 579.7 746.6
Salud 802.5 1091.8 1145.2
Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones 42.9 60.7 58.3
Sociales
Educacion 1288.8 1407.7 1533.1
Proteccion Social 1169.5 1302.4 1608.1
Otros Asuntos Sociales 24 2.5 2.5
Desarrollo econémico 2319.9 2621.1 2903.8
Asuntos Economicos, Comerciales y Laborales en 63.7 59.4 53.1
General
Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza 235.8 230.1 220.8
Combustibles y Energia 1746.5 2017.5 22183
Mineria, Manufacturas y Construccion 0.1 0.2 0.3
Transporte 155.0 170.8 230.7
Comunicaciones 13.0 30.0 36.8
Turismo 14.9 18.0 20.4
Ciencia, Tecnologia e Innovacion 73.5 93.4 122.9
Otras Industrias y Otros Asuntos Econémicos 17.5 1.8 0.6
Fondos de Estabilizacién 176.9 90.7 120.5
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos 38.1 38.2 85.3
Petroleros
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de 12.6 49.5 10.7

las Entidades Federativas

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP



CapriTULO II1. ; CREACION DE UN CONSEJO FISCAL EN MEXICO?

3.1 CONSEJOS FISCALES: CASOS SELECCIONADOS

En 2013 se aprobd en México una reforma a la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria en la cual se establece en el articulo 11 del Reglamento que el saldo
historico de los requerimientos financieros del sector publico ha de mostrar una trayectoria que no
ponga en riesgo la solvencia del sector publico para un periodo de proyeccion determinado.
Asimismo, en el inciso C del citado articulo, se prevé el computo del Producto Interno Bruto
potencial como una atribucion de la SHCP para la determinacion de la meta del balance publico de

cada afio subsecuente.

Grafico 21. Brecha del producto como porcentaje del PIB potencial: Puntos porcentuales
del PIB a precios de 2013

(2000 — 2015)
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@ Brecha del producto como porcentaje del PIB potencial

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ASF
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De acuerdo con el Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Publica 2013, la brecha del producto, definida como la diferencia porcentual del PIB real

respecto del PIB potencial®®

, s muestra positiva en periodos de relativa estabilidad y negativa
durante los periodos de recesion.

En teoria, los estabilizadores automaticos de la politica fiscal deberian actuar como un
mecanismo de cierre de esta brecha, orientdndose en un sentido contraciclico. Sin embargo,
diversos autores como Ros (2015), el FMI (2013) y Heath (2015) argumentan que la politica fiscal
en México en realidad ha mostrado consistentemente un sentido prociclico. Los primeros lo
demuestran dos mediante modelos econométricos que evaliian no sélo el nivel del endeudamiento
publico, sino la vulnerabilidad de las finanzas publicas ante shocks exdgenos y las presiones de
gasto proyectadas a futuro, en funcion del ciclo econéomico. Por su parte, Heath (2015) argumenta
mediante analisis estadistico y microecondmico que los patrones de gasto del sector privado a
partir de la Reforma Hacendaria de 2013 en realidad dan sefales de constrefiimiento del consumo
privado y menores niveles de inversion, sumados a un gasto publico ineficiente en el rubro de
inversion.

En retrospectiva, la estructura del gasto corriente muestra — tal como se sefialo en el
capitulo previo — que existen sefiales persistentes de una administracion ineficiente, especialmente
al desagregar por rubros de operacion y observar las diferencias entre el gasto aprobado en el PE y
el ejercido en cada periodo. Prueba de ello es el constante sobreejercicio en rubros de gasto

improductivo como comunicacion social y publicidad del Gobierno Federal o servicios de traslado

y viaticos.

28 La brecha del producto es calculada mediante BP=(PIB real — PIB potencial)PIB real. Si esta es positiva, significa que
el PIB observado es mayor al potencial y viceversa. Si la brecha tiende a cerrarse (tiende a 0), significa que la economia
trabaja de manera eficiente y sin presiones inflacionarias.
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Estas circunstancias permiten deducir que tal como el FMI (2013) argumenta, el espacio
fiscal de México pueda reducirse si los déficits publicos y los niveles de deuda siguen una
tendencia creciente en el tiempo, lo cual podria comprometer la estabilidad econdmica del pais en
el mediano plazo.?

Consecuentemente, al observar el comportamiento de los RFSP de los ultimos afios
podemos inferir que el margen de maniobra de las finanzas publicas comienza a reducirse. Por un
lado, una tendencia creciente del gasto y de la deuda publica y por otro, tasas de interés
internacionales al alza.

La idea de crear un Consejo Fiscal surgi6 durante la primera mitad del siglo XX,
respondiendo a la necesidad de limitar la influencia del ciclo politico sobre la politica fiscal, asi
como de disminuir las fuentes del sesgo al déficit para incrementar la efectividad de la Hacienda
Publica.

Con el animo de contrastar el disefo institucional y los resultados obtenidos a partir de la
instauracion de consejos fiscales en el mundo, a continuacidn, se detallaran algunos consejos
fiscales existentes en la Union Europea (Bélgica y Paises Bajos), Estados Unidos y Latinoamérica
(Colombia, Chile y Pert). Debido a que cada pais cuenta con condiciones sociales e institucionales
especificas, la variabilidad en el disefio institucional de los consejos fiscales es amplia. Sin
embargo, el comin denominador yace en su objetivo primario: mejorar el desempefio de la politica

fiscal.

2 El FMI (2013) define “espacio fiscal” como el margen de maniobra que tiene un gobierno para que el presupuesto
publico pueda proporcionar recursos publicos sin comprometer la sostenibilidad fiscal o la estabilidad de la economia.
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Tabla 10. Consejos Fiscales: Evaluacion y tipo de analisis realizado

Analisis Ex-Ante
. Nombre del . . .| Andlisis | Analisis Consistencia Costo/ . Analisis
Pais Consejo Fiscal Acronimo | Inicio Positivo [ Normativo | Preparaciéon | Sostenibilidad | con objetivos beneficio l\gomtolreo Ex - Post
de prondsticos | de largo plazo (Mas alla de | de politicas tglsl;eagle:s
reglas fiscales) publicas
Chile Consejo  Fiscal | CFA 2013 1 1 0 0 1 0 1 0
Asesor
Colombia | Comité CCRF 2012 1 1 1 0 0 0 1 1
Consultivo Para
la Regla Fiscal
Peru Consejo Fiscal |CF 2015 1 0 0 0 0 0 1 1
Bélgica Federal Planning|FPB 1936 - 1 0 1 1 1 0 0 1
Bureau 1989 -
1994
Paises Netherlands CPB 1945 1 0 1 1 1 1 0 1
Bajos Bureau for
Economic Policy
Analysis
Estados | Congressional CBO 1974 1 0 1 1 0 1 0 1
Unidos Budget Office

Fuente: FMI, Fiscal Council Dataset (2017)

Tabla 11. Consejos Fiscales: Relaciones publicas y proceso presupuestario

Relaciones Publicas Proceso Presupuestario
Pais Acrénimo Reportes AItoe:]rr;g:cto Prondsticos usados| Cumplir o i?jg?:rl]t;zs Puede emplazar el
o RS .
Publicos eiles en el presupuesto explicar formales proceso presupuestario
Chile CFA 0 0 0 0 0 0
Colombia CCRF 1 0 0 0 0 0
Peru CF 1 n.a. 0 0 0 0
Bélgica FPB 1 1 1 0 0 0
Paises CPB 1 1 1 0 0 0
Bajos
Estados CBO 1 1 0 0 0 0
Unidos

Fuente: FMI, Fiscal Council Dataset (2017)

Tabla 12. Consejos Fiscales: Independencia politica y administrativa, personal y acceso a la informacion

Independencia - No afiliado . . .
- P Independencia administrativa
. . a partidos politicos Personal adecuado Acceso ala
Pais Acrénimo X L,
. Candados en el Derechos para para las tareas informacién
Legal Operativa .
presupuesto elegir al personal
Chile CFA 0 0 0 0 1 1
Colombia | CCRF 1 0 0 0 1 1
Peru CF 1 1 1 1 1 1
Bélgica FPB 1 1 0 1 1 1
Paises CPB 0 1 1 1 1 0
Bajos
Estados CBO 1 1 1 1 1 1
Unidos

Fuente: FMI, Fiscal Council Dataset (2017)

30 «“Cumplir o explicar” se define como la obligacion legal o constitucional de que las autoridades fiscales utilicen la
informacion realizada por los pronodsticos oficiales del Consejo Fiscal para la elaboracion del presupuesto y en su
defecto, justificar desviaciones del mismo respecto a las proyecciones del Consejo Fiscal.
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Tabla 13. Consejos Fiscales: Recursos humanos
Mandato y personal administrativo de cargos altos
Caracteristicas Composicién Elegido por
P P, Otro
Pais Acrénimo —
Duracion Posibilidad Expertos i personal
Ndmero del de Académicos en Politicos Ser_w_dores Otros | Gobierno Congreso o
contrato reeleccion politica civiles parlamento
(Afos) publica
Chile CFA 5 4.0 n.a. 0 1 0 1 0 1 0 0
Colombia| CCRF 9 3.0 Parcial 1 1 1 0 0 1 1 n.a.
Pera CF 5 4.0 1 1 0 0 0 1 1 0 8
Bélgica® | FPB 1 9.0 1 0 1 0 0 1 1 0 90
Paises CPB 3 7.0 1 1 1 0 1 0 1 0 117
Bajos
Estados CBO 1 4.0 1 1 1 0 1 1 0 1 250
Unidos

Fuente: FMI, Fiscal Council Dataset (2017)

Chile, Colombia y Peru

La creacion de Consejos Fiscales en Latinoamérica es un fendmeno muy reciente. En el
caso de las tres instituciones aqui mencionadas, no se cuenta con suficiente informacion para
evaluar el impacto que han tenido sobre el desempefio de la politica fiscal. Sin embargo, como
Debrun y Kinda (2014) argumentan, el hecho de que haya existido voluntad politica en estas
economias para profundizar el cambio institucional es en si mismo una buena sefial de compromiso
y responsabilidad hacendaria.

Ninguno de los tres Consejos Fiscales latinoamericanos est4 disefiado para evaluar ex-ante
ni ex-post la sostenibilidad de largo plazo, asi como el costo/beneficio de las politicas publicas de
los partidos en turno. Asimismo, con excepcion de Colombia, dentro de sus funciones tampoco
esta realizar y evaluar pronosticos de las finanzas publicas. Por su parte, las tres instituciones
coinciden en el monitoreo de las reglas fiscales, aunque en el caso de Chile, éste no esta obligado

a realizar reportes publicos de manera periddica. Empero, el consejo fiscal chileno es el inico en

31 El caso de Bélgica es particular, pues la estructura actual de su Consejo Fiscal es resultado de la evolucion de dos
instituciones fiscales creadas en la primera mitad del siglo XX, hasta configurarse como dos Consejos Fiscales con
atribuciones diferentes. Se abordara en este caso al FBP reformado en 1994 debido a que corresponde con las
disposiciones del Tratado de Maastricht para la adecuacion con los requerimientos de la Unién Europea.
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cuyo mandato se encuentra evaluar la consistencia de la politica fiscal con objetivos que van mas
alla del cumplimiento de las reglas fiscales.

El Consejo Fiscal Asesor chileno (CFA) fue creado en 2013 a solicitud del ministro de
Hacienda dada la necesidad de crear indicadores de sostenibilidad fiscal bajo criterios técnicos,
especialmente el balance ciclicamente ajustado. Este destaca ademas porque dentro de sus
funciones esta observar y dar seguimiento a los precios de referencia del cobre (Direccion de
Presupuestos, 2017). Es un Consejo pequefio, ya que cuenta unicamente con cinco integrantes, los
cuales son especialistas en politica ptblica y hacendaria.

No obstante, el CFA no cuenta con autonomia legal ni operativa al ser un érgano ligado al
Ministerio de Hacienda. Por tal motivo no existen candados en la asignacion del presupuesto ni
goza de autonomia para elegir a su personal. En consecuencia y en adicién a la no realizacion de
reportes publicos, su impacto en los medios no es elevado y no tiene una participacion sustantiva
en el proceso presupuestario.

Por su parte, el Comité Consultivo para la Regla Fiscal (CCRF) en Colombia es también una
institucidon pequeiia que cuenta con nueve integrantes Unicamente, elegidos por el ministro de
Hacienda (FMI, 2017). En realidad no se encuentra constituido como una institucion fiscal
independiente y aunque cuenta con independencia legal operativamente se encuentra ligada al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Al igual que el CFA en Chile, el CCRF no cuenta con
independencia administrativa ni tiene una presencia significativa en los medios. Asimismo, no
tiene participacion activa en el proceso presupuestario.

En contraste, el Consejo Fiscal de Peru (CF) es el de més reciente creacion y el mas grande
de los tres paises latinoamericanos, con cinco integrantes en cargos directivos y ocho mas en
rangos inferiores. Creado en 2015, su objetivo primario es dar seguimiento a la politica fiscal

peruana, su consistencia con el ciclo econdmico y la sostenibilidad fiscal (Consejo Fiscal, 2017).
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A diferencia de las dos instituciones previas, el CF cuenta con independencia politica y
administrativa, tanto legal como operativa. Ademas, su presupuesto estd protegido por mandato
constitucional y cuenta con autonomia para elegir a su personal y aunque los miembros del consejo
directivo son designados a propuesta del Ministro de Hacienda, existen condiciones de caracter
moral y técnica, ademas de requerir considerable experiencia en el sector privado y publico.
Dentro de sus atribuciones se encuentra la elaboracion de reportes técnicos, informes y
documentos de investigacion. No obstante, debido a su reciente instauracion y la limitada
disponibilidad de recursos, el FMI no considera que tenga un impacto elevado en los medios de
comunicacion.

En sintesis, la experiencia de los consejos fiscales en Latinoamérica es ain breve y se
cuenta con una limitada disponibilidad de datos para evaluar su desempefio. Empero, de acuerdo
con el disefio institucional previamente mencionado, el Consejo Fiscal de Peru es probablemente
el que mas se adecua a los lineamientos de la OCDE (Von Trapp, Lisa y Scherie Nicol. 2017) para
el disefio y la evaluacion de Consejos Fiscales efectivos al comparar el grado de independencia
politica y administrativa, asi como el presupuesto blindado a nivel constitucional con los
estandares de los Consejos Fiscales de la Unién Europea, con trayectorias mas amplias y con
mayor disponibilidad de informacion.

Bélgica

Bélgica es un caso interesante del curso del desarrollo institucional de los Consejos
Fiscales. Establecido en 1936 por Decreto Real, el Alto Consejo de Finanzas (HCF) se creé como
un organo de caracter técnico y consultivo para el Ministerio de Hacienda, aunque no gozaba de
independencia técnica o legal. Por tal motivo, en 1989 el HCF paso6 por una serie de reformas que

le otorgaron mayor autonomia y mas competencias en el ambito fiscal, tales como la estimacion
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de los Requerimientos Financieros del Sector Publico, tanto a nivel regional como federal.’?
(Bogaert, Dobbelaere, Hertveldt y Lebrun, 2006). Més aun, durante los noventas el debate publico
sobre el envejecimiento poblacional en el pais llevo al HCF a elaborar una serie de reportes sobre
la sostenibilidad de largo plazo de las finanzas publicas.

Durante el proceso de insercion de Bélgica a la Union Europea, los preparativos para el
cumplimiento de las normas del Tratado de Maastricht se condensaron en la creacion del Instituto
de Cuentas Nacionales (NAI) en 1994, con el objetivo de reforzar la calidad y el nivel de
independencia de los analisis positivos en materia macroeconémica y, en consecuencia, mejorar
la imagen y credibilidad nacional e internacional en las instituciones de este pais. De este instituto
se desprende el Federal Planning Bureau®, cuyas actividades se enfocan en la elaboracion de
proyecciones de corto y largo plazo, el andlisis ex ante y ex post de la politica econémica y social
e investigaciéon en un amplio rango de indicadores econdmicos, sociales y ambientales en
colaboracion con la Comision Europea, la OCDE, el FMI y la ONU (Federal Planning Bureau, 2017).

La relacion entre estos el HCF y el NAI es descrita por Bogaert. et. al. (2006) como una
“division del trabajo” entre ambos Consejos Fiscales, donde el HCF tiene una participacion mas
normativa y colaborativa con el Ministerio de Hacienda, mientras que el NAI esta enfocado en el
analisis positivo. Asimismo, el FPB cuenta con recursos propios asignados por el Ministerio de
Finanzas (aunque no se encuentran blindados a nivel constitucional), mientras que el HCF no tiene
un presupuesto asignado. De hecho, los miembros de HCF trabajan en tiempo parcial en esta
institucidon y no requieren de mayor asignacion de presupuesto, por lo que se encuentra supeditado

a recortes o compensaciones derivadas del ciclo politico.

32 Este proceso de reformas respondi6 principalmente a la regionalizacion del Estado Belga que tuvo lugar durante los
ochentas y cuyas causas son primordialmente politicas y culturales.

33 El FPB se cred en 1959, con el objeto de colaborar en el proceso de formulacion de la politica econémica. No
obstante, en 1994 se reformoé y se adscribié al NAI enfocandose en desarrollar proyecciones y diversos estudios de
politica economica.
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Debido a su amplia trayectoria y a la capacidad de analisis ex — ante y ex — post de la
politica fiscal mediante la elaboracidon continua de reportes e informes de multiples indicadores
con un amplio margen de independencia legal y operativa, el FPB cuenta con una importante
presencia en los medios y los prondsticos oficiales realizados son tomados en cuenta en la
elaboracion del presupuesto publico.

Paises Bajos

El Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB) es uno de los Consejos Fiscales
mas antiguos del mundo, al haberse establecido formalmente en 1945 mediante la Ley
Concerniente a la Preparacion del Plan Econdmico Central. Su mandato gira en torno al analisis
independiente de las politicas publicas y destaca particularmente porque dentro de sus atribuciones
se encuentra el analisis ex —ante y ex — post del costo/beneficio de las propuestas de politica
econdmica y social, asi como la verificacion del cumplimiento de las reglas fiscales. Fue fundado
por el célebre economista y premio Nobel Jan Tinbergen** bajo la urgencia de la reconstruccion
de los Paises Bajos tras la Segunda Guerra Mundial (OCDE, 2016).

Concebido inicialmente como una pequeia organizacion, su grado de desarrollo ha sido
excepcional, posiciondndolo actualmente como una de las instituciones fiscales independientes
con mayor numero de atribuciones de la OCDE. Asimismo, de acuerdo con la OCDE (2016), el CPB
es actualmente el Consejo Fiscal que proporciona la mejor informacion presupuestaria, debido a
la calidad y profundidad técnica de sus estudios.

Cuenta con 3 ejecutivos en cargos altos y 117 miembros en su equipo, en su mayoria del
sector académico, junto con expertos en politicas publicas y servidores civiles. El liderazgo es

elegido por medio del Consejo de Ministros, dentro del Ministerio de Asuntos Econdmicos bajo

34 Bl Dr. Jan Tinbergen fue un economista holandés, especialista en la investigacion de los ciclos econdmicos y
ganador del Premio Nobel de Economia en 1969 junto con Ragnar Frisch por sus trabajos en el analisis de la
efectividad de las politicas ptiblicas mediante métodos econométricos.

76



criterios técnicos y en funcion de sus méritos profesionales apartidistas. El liderazgo tiene un
periodo de 7 afios con posibilidad de una reeleccion, lo cual permite desvincularle de los ciclos
politicos de 4 afios. Por su parte, cuenta con presupuesto asignado de aproximadamente 13
millones de euros anuales.

En este sentido, cabe destacar que el CPB cuenta con elevado nivel de autonomia operativa,
aunque en la ley no se encuentre textualmente especificada su independencia y se encuentre bajo
el mandato gubernamental del Ministerio de Asuntos Economicos, Agricultura e Innovacion. Lo
anterior debido a que tiene un presupuesto blindado constitucionalmente, asi como un panel
consultor con representantes del sector privado y la capacidad de decidir su plan de trabajo,
metodologias y libertad para elegir a su personal (CPB, 2017).

Aunque el CPB no tiene el mandato de ofrecer una evaluacion normativa de manera directa
respecto a la organizacion politica y objetivos de la politica fiscal, por medio de sus prondsticos,
reportes y andlisis positivos su impacto en los medios académicos y civiles es alto, gozando ademas
de prestigio debido a los elevados niveles de objetividad y transparencia a lo largo de su
trayectoria.

Aunque es complejo verificar cuantitativamente el buen desempefio institucional del CPB,
el desempefio de la politica fiscal de los Paises Bajos es relativamente mejor que el promedio de
la OCDE en funcion de multiples indicadores, lo cual demuestra que existe un disefo institucional
adecuado en los ejes de la politica fiscal. El indice compuesto de practicas presupuestarias en el
gobierno central publicado por la OCDE es 0.50 en el caso de los Paises Bajos, contrastando con el
0.41 del promedio de la misma organizacion. Asimismo, los niveles de confianza y satisfaccion en
los servicios publicos de los Paises Bajos como gobierno en general, salud, educacion, seguridad
y procuracion de justicia son sustancialmente superiores al promedio de la OCDE. Adicionalmente,

el proceso de consolidacion fiscal puesto en marcha después de la crisis de 2008 — 2009 parece
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haber sido exitoso, pues se lograron avances al pasar del déficit primario de -5.4% del PIB en 2009
al superdvit primario de 0.4% en 2016, asi como en la caida en el costo financiero de la deuda en
el mismo periodo, principalmente debido a la rapida contraccion del gasto publico posterior a la
crisis®® (OCDE, 2017).

Estados Unidos

El Congressional Budget Office (CBO) es el Consejo Fiscal con mayor nimero de
elementos activos (alrededor de 250). Con un presupuesto anual aproximado de 47 millones de
ddlares, es también uno de los mejor financiados. Fue creado en 1974 a través del Congressional
Budget and Impoundment Act, como un mecanismo de reaccion a las asimetrias entre el Congreso
norteamericano y el poder Ejecutivo, en cuanto a las atribuciones y facultades durante el proceso
presupuestario.

Estados Unidos es un pais con un gobierno presidencial y el Ejecutivo es el encargado de
elaborar el presupuesto anualmente y enviarlo al Congreso para su revision. Sin embargo, hasta
antes de 1974, la presidencia tenia el monopolio sobre la recopilacion y analisis de la informacion
presupuestaria, asi como en la elaboracion de pronosticos. Lo anterior derivo en tensiones entre
ambos poderes, aunado a las diferencias entre la presidencia republicana del presidente Richard
Nixon y la mayoria democrata en la Casa de Representantes y en el Senado. Pues, se gestaron
debates en el Congreso acerca de la creacion de una entidad independiente de la Oficina de
Administracion y Presupuesto (OMB por sus siglas en inglés) con el mandato de dotar al Congreso
con el andlisis de informacidn apartidista y objetiva para ayudar durante el proceso presupuestario

a nivel federal®® (OCDE, 2016).

35 Para més informacion relativa al desempefio de la politica fiscal de los tltimos afios, véase el Netherlands Country
Fact Sheet de la OCDE, 2017.

36 Dada la estructura republicana del gobierno de Estados Unidos, cada entidad dispone de una relativamente grande
autonomia durante su proceso presupuestario, por lo que el CBO se limita a analizar informacion a nivel federal y no
a nivel estatal ni municipal. En consecuencia, estos ltimos cuentan con sus propias oficinas para el analisis y
evaluacion del presupuesto publico de dichos niveles de gobierno.
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Las atribuciones del CBO se centran en el andlisis de la sostenibilidad de largo y mediano
plazo de las finanzas publicas, elaboracion y evaluacion de pronosticos y proyecciones sobre el
presupuesto, analisis sobre costo-beneficio de las propuestas de politicas publicas y evaluacion ex
— post del impacto econdmico y costo financiero de las mismas. El CBO elabora constantemente
reportes e informes oficiales y cuenta con una buena relacion con los medios de comunicacion
masiva, transparencia y acceso publico a la informacién por lo que su impacto en este rubro es
alto.

Asimismo, cuenta con un elevado nivel de independencia politica y administrativa al tener
un presupuesto protegido y discrecionalidad en la eleccion de su liderazgo y equipo, asi como en
su plan de trabajo. El director del CBO es elegido por el vocero de la Camara de Representantes y
el presidente del Senado, a propuesta de los Comités del Presupuesto del Congreso. El subdirector
es elegido por director, ambos bajo criterios basados en méritos, capacidad técnica y neutralidad
politica.

Por su parte, tiene una estrecha relacion con el Congreso, por lo que gran parte de sus
funciones estan dedicadas a la elaboracion de informacion requerida por la Camara de
Representantes o del Senado. Por tal motivo, sus proyecciones y analisis son tomados en cuenta
durante el proceso presupuestario.

Por ultimo, cabe destacar que, aunque el CBO no tiene las atribuciones de evaluacion del
cumplimiento de reglas fiscales, proponer medidas normativas o involucrarse en el proceso
presupuestario de niveles sub-nacionales de gobierno, los mas de 40 afios de experiencia de este
Consejo Fiscal proponen un ejemplo interesante del disefio de una institucion capaz de realizar un
analisis positivo de las finanzas publicas a pesar de las dificultades politicas que esto supone. Por
un lado, su creacién fue resultado directo del involucramiento del poder Legislativo en los asuntos

fiscales que habian estado bajo el dominio del Ejecutivo. Por otro, destaca el grado de neutralidad
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politica y eficiencia técnica que le ha otorgado la reputacion con la que goza en la actualidad
(especialmente con el Partido Republicano), pues después de haber sido creado por una mayoria
democrata, el CBO se ha mostrado critico en numerosas ocasiones acerca de propuestas politicas

del mismo partido®’.

3.2 EL DIABLO ESTA EN LOS DETALLES: RETOS Y PARTICULARIDADES DE LA

HACIENDA PUBLICA MEXICANA

Una revision integral de la politica fiscal en México nos ayuda a evaluar las causas de las
crisis de los afios ochenta y noventa, lo cual pone de manifiesto la importancia que la disciplina
fiscal tiene en cuanto a la estabilidad macroecondémica y el crecimiento. Asimismo, hemos visto
que la ausencia de limitaciones formales para las autoridades fiscales en México ha jugado un
factor fundamental en el cauce de las mencionadas crisis de la deuda, a partir de la manifestacion
de un notable sesgo al déficit y efectos prociclicos de la politica fiscal.

En este orden de ideas, hemos visto que un notable nimero de autores y organizaciones
enfatizan el rol que juegan las instituciones y el cambio institucional en el buen funcionamiento
de la politica fiscal. Destacan los comentarios que realizan instituciones como el Fondo Monetario
Internacional, la OCDE y autores como Juan M. Andrade y Mario Dominguez (2016), Bogaert et.
al. (2006), Blanchard (2017) y por supuesto Xavier Debrun y Kinda (2014) respecto a los canales
de accion y contrapesos que suponen los Consejos Fiscales o Instituciones Fiscales Independientes.

Ante este panorama, la postura de numerosas organizaciones en México se inclina a favor
de la creacion de un Consejo Fiscal. Del lado de la iniciativa privada, el Centro de Estudios

Econémicos del Sector Privado (CEESP) en coordinacion con el Consejo Coordinador Empresarial

37 Destacan los casos de la postura critica del CBO ante las propuestas politicas del ex— presidente demdcrata Jimmy
Carter en materia de ahorro de energia o las reformas al sistema de salud del ex — presidente Bill Clinton (OECD, 2016).
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(CCE) y la Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX) han puesto sobre la
mesa la propuesta (Gonzélez, 2017). Esta ultima elabor6 un conjunto de documentos de carécter
técnico con el &nimo de declarar su postura a favor del fortalecimiento institucional en México con
la creacion de un Consejo de este tipo (COPARMEX, 2017). Adicionalmente, diversas
organizaciones de la sociedad civil y académica como el Centro de Investigacion Econémica y
Presupuestaria, Ethos Laboratorio de Politicas Publicas (Luna, 2016) o México Evaltia (Campos,
2017) respaldan esta propuesta al analizar el desempefio de la deuda publica, el ejercicio del gasto
y las presiones derivadas del gasto en pensiones o el costo financiero de la deuda. Mas atn, citando
al Instituto Belisario Dominguez de la Camara de Senadores:

“En el caso de México, la consolidacion de un Consejo Fiscal
auténomo, 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”.

Andrade y Dominguez, 2016, p. 30

En este orden de ideas, la evidencia sobre la voluntad de la iniciativa privada y de la
sociedad civil por establecer un Consejo Fiscal resulta contundente. No obstante, ante las
sugerencias oficiales del FMI, la SHCP insiste en que la creacion de una institucion de este tipo
resulta innecesaria. En una entrevista al Secretario de Hacienda, José Antonio Meade para el
periddico El Financiero Bloomberg, Piz, Victor (2016) cita:

“Es un tema que hemos platicado con el Fondo en otras ocasiones.
Nosotros pensamos que no es una buena idea, que no necesario y que no
es oportuno. México tiene y es reconocido en el mundo por su capacidad
de gestionar su deuda, por su capacidad de construir consensos alrededor

de una politica responsable y ese prestigio, por mucho tiempo bien ganado
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de (tener) una economia que sabe manejar bien sus asuntos es el principal
elemento y activo que el pais tiene en el mundo...”

(Meade, José Antonio, 2016)

El mismo discurso se ha venido repitiendo desde la postura oficial en Hacienda, denotando
la falta de voluntad politica por parte de las autoridades fiscales para instaurar un Consejo Fiscal,
a pesar de que existe una amplia evidencia del mal uso de los recursos publicos y un
comportamiento creciente de los RFSP durante los ultimos afios.

Lo anterior se suma a que las autoridades fiscales en México no estan disenadas para
combatir el sesgo al déficit. Con excepcion de la Auditoria Superior de la Federacion, no existen
mecanismos oficiales de evaluacion continua de la regla fiscal, misma que fue adoptada en la
LFPRH de 2013 con enfoque en el balance estructural y que al menos hasta su reforma en 2014, de
acuerdo con la misma ASF (2014), ha dado resultados poco satisfactorios™®.

La misma fuente argumenta que para todo pais que cuente con una regla fiscal con base en
el balance estructural, debe existir un grupo de expertos técnicos e independientes que realicen las
estimaciones y proyecciones necesarias, cumpliendo con los criterios de transparencia y rendicion
de cuentas que propicien confianza en la poblacion.

En este sentido, resulta indiscutible que los grandes problemas de la hacienda publica son
de caracter institucional. Por consiguiente, a manera de conclusion conviene ahora proponer un
diseiio de Consejo Fiscal que coadyuve al mejoramiento de la politica fiscal en México, abordando
las principales problematicas derivadas del sesgo al déficit y vigilar la sostenibilidad de las

finanzas publicas.

38 La ASF (2014) explica que la regla fiscal basada en el balance estructural requiere del calculo de variables clave
para su estimacion, tales como elasticidades de ingresos no petroleros y cuyo calculo no estd determinado por la
normatividad vigente. Por tal motivo, argumenta que la SHCP no cumple con los criterios adecuados a las mejores
practicas internacionales.
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3.3  ESTRUCTURA IDEAL DE UN CONSEJO FISCAL EN MEXICO

Aunque los ingresos petroleros han mostrado una trayectoria decreciente desde 2011, fue
durante 2014 que se registré una caida sustancial de los precios internacionales del petrdleo, lo
cual junto con la caida en la extraccion de crudo justifico la politica de austeridad declarada por la
SHCP en 2015 (ASF, 2016). Debido a que el auge petrolero experimentado desde el 2000 no se
tradujo en un incremento del ahorro publico ni en una reduccion del saldo de los RFSP, desde 2015
las presiones sobre las finanzas publicas se hicieron notar, pues la composicion de los ingresos
fiscales cambid a favor de los ingresos no petroleros en un entorno de volatilidad macroeconémica
internacional: bajas tasas de crecimiento econémico, tasas de interés al alza, presiones sobre el
tipo de cambio e incertidumbre en los mercados financieros.

Como resultado de la reforma fiscal de 2013, se modifico la regla fiscal mexicana con el
objetivo de fijar una trayectoria sostenible del déficit y la deuda publica en el mediano y largo
plazo y sin embargo, la situacion financiera del sector publico ha seguido deteriorandose. Pues, la
propuesta anunciada por las autoridades hacendarias para llevar a cabo el proceso de consolidacion
fiscal goza actualmente de escasa credibilidad entre los agentes econdmicos y ha coadyuvado a
que multiples voces alcen la mano para demandar la creacion de un Consejo Fiscal que supervise
el desempefio de la politica fiscal.

Aunque el contexto econdmico en México es diferente al de la mayor parte de los paises
de la OCDE, es sensato pensar que existen mecanismos que una institucion de este tipo puede ejercer
para someter las fuentes del sesgo al déficit y velar por la sostenibilidad de las finanzas publicas
en el mediano y largo plazo. Se presenta a continuacion un esquema a manera de propuesta que
sintetiza la estructura institucional y las principales facultades y atribuciones de una institucién

fiscal independiente en México.
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Tabla 14. Consejo Fiscal: Evaluacion y tipo de analisis a realizar
Analisis F1se
Nombre Normativo Analisis Ex-Ante il
Pais del Analisis Consistenci Costo/ Monit ::1 l_SIS
Consejo | Positivo Preparacién | Sostenibilidad b'o nsis en;/;z} coll;' beneficio de dom olreo
i de prondsticos | de largo plazo Clhiftiives @D politicas ¢ reglas Post
Fiscal de reglas fiscales)® - fiscales
publicas
México | Consejo 1 0 1 1 1 1 1 1
Fiscal
Tabla 15. Consejo Fiscal: Relaciones Publicas y Proceso Presupuestario
Relaciones Publicas Proceso Presupuestario
Pais Reportes | Alto impacto Pronosticos usados en el | Cumplir o[ Consultas o audiencias Pue:lie ;r)ll]é;z:)zar
Publicos | en los medios presupuesto explicar®’ formales P .
presupuestario
México 1 1 1 0 1 0

Tabla 16. Consejo Fiscal: Independencia politica y administrativa, personal y acceso a la informacion
Independencia - No afiliado a . . .
: e Independencia administrativa
Pais partidos politicos Personal adecuado |[Acceso ala
. Candados en el Derechos para para las tareas informacién
Legal Operativa .
presupuesto elegir al personal
México 1 1 1 1 1 1
Tabla 17. Consejo Fiscal: Recursos humanos
Mandato y personal administrativo de cargos altos
Caracteristicas Composicién Elegido por
Pais — Otro personal
buracion Posibilidad Expertos en . Congreso
. del . P - Servidores .
Numero de Académicos politica Politicos - Otros | Gobierno o]
contrato L. e civiles
= reeleccion publica parlamento
(Afios)
México 4 Si. 1 1 0 1 0 1 1

El disefio institucional y la estructura legal responde a las siguientes cinco preguntas:

1. ;Cual es la naturaleza de las responsabilidades del Consejo Fiscal?
2. ;Cudl es la relacion del Consejo Fiscal con el ejecutivo, legislativo y otras

instituciones independientes?

3. (Cudl es el tamafio adecuado para que la institucion lleve a cabo sus
funciones?
4. (Como se determinaran los recursos humanos y especialmente el liderazgo?

3 La consistencia con objetivos mas all4 de reglas fiscales hace referencia al conjunto de medidas de la politica fiscal
orientados a incrementar la eficiencia de la politica fiscal bajo los criterios de “hacer mas con menos” (Acuia, 2007).
40 “Cumplir o explicar” se define como la obligacion legal o constitucional de que las autoridades fiscales utilicen la
informacion realizada por los pronosticos oficiales del Consejo Fiscal para la elaboracion del presupuesto y en su
defecto, justificar desviaciones del mismo respecto a las proyecciones del Consejo Fiscal.
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5. (Como se organizardn los mecanismos de evaluacion del trabajo del
Consejo Fiscal?

La estructura legal y operativa de un Consejo Fiscal mexicano deberia apegarse a los
lineamientos de las mejores practicas de los marcos fiscales de los paises miembros de la OCDE,
debido a que existe evidencia de su funcionamiento y de los resultados obtenidos para mejorar la
credibilidad y transparencia de la politica fiscal.

En primera instancia, el Consejo Fiscal debe ser un 6rgano completamente técnico y
autonomo, desvinculado del Congreso, de la SHCP y del ejecutivo. Dada la experiencia adquirida
con el CEFP, es importante que el caracter de la independencia politica sea tanto legal como
operativa. Asimismo, la independencia administrativa debe proveer de candados bien definidos en
el presupuesto mediante mandato juridico y que la institucién cuente con la facultad de elegir
libremente al personal y su plan de trabajo.

Debido a la existencia de instituciones como el CEFP y el Instituto Belisario Dominguez, es
posible vincular coordinar la agenda de trabajo con ellos, a fin de complementar la informacion y
aprovechar las capacidades técnicas, siempre y cuando se conserve el caracter independiente del
Consejo Fiscal.

El tamafio de la institucion dependerd entonces del nimero de atribuciones que determinen
el plan de trabajo. De acuerdo con el FMI, el tamafio promedio de todos los Consejos Fiscales del
mundo es de 30 miembros y el CEFP cuenta con 59 empleados y un presupuesto anual aproximado
de 60 millones de pesos*' (OCDE, 2016). Sin embargo, el caso de los Consejos evaluados en el

apartado previo apunta a que una cantidad mayor de responsabilidades requiere también de

4! Informacion obtenida de la OCDE (2016) y con base en datos de 2011, debido a que €l CEFP no publica sus estados
financieros ni cuenta con mecanismos de transparencia en el presupuesto asignado.
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mayores recursos humanos. Por lo mismo y basado en la experiencia del CEFP, no resultaria
favorable que el Consejo Fiscal contara con menos personal que este.

Otro aspecto relevante es la capacidad de tener acceso ilimitado a la informacion
presupuestaria. Pues, los mecanismos de solicitud a las autoridades deben estar bien definidos en
los reglamentos internos. Esto con el objetivo de dotar al Consejo Fiscal de plenas capacidades
técnicas que se condensen en informes y reportes oportunos que deban ser utilizados en el proceso
presupuestario. Lo que es mas, dichos reportes deben ser de acceso libre y estricta transparencia a
la poblacién en general.

Con relacion a la naturaleza del trabajo y responsabilidades de la 1FI, en un sentido amplio,
estas deben estar orientadas al analisis positivo ex —ante y ex — post de la politica fiscal. Lo anterior
porque el analisis normativo esta sujeto a debate publico y se encuentra fuertemente correlacionado
con el ambiente politico y econdémico imperante.

Dentro de este tipo de analisis positivo y conforme a los lineamientos de la OCDE se
encuentra la elaboracion de prondsticos y evaluacion de la sostenibilidad de mediano y largo plazo,
los cuales son un pilar fundamental dentro de la institucion (Von Trapp y Scherie, 2017). Incluso
se podria aprovechar el talento y la informacion disponible para realizar valoraciones constantes
de la consistencia de la politica fiscal con las reglas fiscales, pero también con objetivos que vayan
mas alla de estas, haciendo referencia al criterio de “hacer mds con menos”.

Por ultimo, es preciso que la institucion cuente con la atribucion de realizar estudios del
costo — beneficio de los planes y programas de gasto publico, asi como de las politicas publicas
propuestas por los partidos politicos a peticién de estos, de manera similar como lo realizan el CBO
de Estados Unidos o el CPB de los Paises Bajos. Esto puede ayudar a mejorar la objetividad de la
politica de gasto e inversion publica y optimizar la racionalidad de las finanzas publicas al dar

énfasis al andlisis positivo basado en evidencia solida. Lo anterior sumado a una amplia presencia
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en medios reforzaria al sistema democratico mexicano al informar a la poblacion sobre la
viabilidad y conveniencia de las propuestas y proyectos.

En cuanto al liderazgo, es menester que tanto la direccion como el resto de los puestos de
trabajo sean asignados con base en méritos. La capacidad técnica debe ser prioritaria, aunque
también ha de ser evaluada el grado de neutralidad politica, especialmente en los puestos
directivos. Con el fin de minimizar la influencia politica en el liderazgo, el mandato deberia ser de
cuatro afios, como es el caso del CBO de EE.UU., del CFA de Chile o el CF de Perii. Adicionalmente,
la posibilidad de renovacion del puesto seria ideal para otorgar incentivos al buen desempefio.

En este orden de ideas, los planes y programas de trabajo deben corresponder con las
prioridades de la agenda orientada a lograr la sostenibilidad de la deuda publica en el mediano y
largo plazo y con el monitoreo de las reglas fiscales, sin dejar de atender las atribuciones
previamente mencionadas. El objetivo central es mandar a las autoridades hacendarias un conjunto
de sefiales que ayuden a generar transparencia y confianza en las instituciones.

De acuerdo con la experiencia de los Consejos Fiscales mas antiguos, la transicion hacia
este objetivo serd progresiva y requerira de la evolucidon constante mientras se adaptan las
capacidades técnicas a los requerimientos de trabajo. El CPB de los Paises Bajos ejemplifica la
diversificacion de atribuciones y el gradual perfeccionamiento de los mecanismos de accion de la
institucion. Empero, el ejemplo de las instituciones fiscales independientes latinoamericanas
también ilustra la necesidad de contar con agentes externos de monitoreo y evaluacion del Consejo
Fiscal.

Debido a que el efecto de la institucion sobre la credibilidad depende de la calidad y
transparencia de su trabajo, es importante que se establezcan mecanismos de evaluacion externa,
tanto nacional como internacional y de manera regular. Esto a modo de retroalimentacion sobre la

agenda de trabajo, pero también como soporte para mantener los estandares de calidad. El Fm1
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(2017) recomienda que estas revisiones externas se hagan de manera constante, aunque
aproximadamente cada 2 o 3 afios, con tal de no interferir con el trabajo cotidiano del Consejo.
En la experiencia de los Consejos Fiscales de la Union Europea, este tipo de evaluacion
externa ha dado resultados positivos. Tal es el caso del panel de expertos independientes en los
Paises Bajos que evaltan cada 5 afios el trabajo del CPB, en adicion a la voluntad de esta institucion
de relacionar su agenda con el sector académico y empresarial. Asimismo, el National Assembly
Budget Office (NABO) de Corea del Sur genera anualmente una encuesta de satisfaccion entre sus
miembros y el Congreso para evaluar el trabajo del afio. Otros Consejos Fiscales con mecanismos

similares se encuentran en Australia, Canada, Dinamarca, Canad4, Irlanda y Reino Unido.
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CONCLUSIONES

México tiene una larga trayectoria en la creacion de instituciones en la busqueda de un
mejor desempefio de la politica econdmica y particularmente en el rubro hacendario. Durante las
ultimas décadas, se ha evidenciado un importante progreso democratico en el pais; el acceso a la
informacion presupuestaria es mas amplio y transparente y existe una mayor integracion de los
agentes evaluadores de la politica publica con las autoridades fiscales, tanto del sector académico,
privado y de la sociedad civil.

No obstante, aun existen importantes brechas que deben cerrarse para que la hacienda
publica mexicana pueda ser considerada como eficiente, en aras del bienestar social. El combate a
la corrupcidn, al mal uso de los recursos publicos y a los incentivos perversos en las instituciones
publicas debe estar en el centro de atencion de todo aquel que pretenda analizar el desempefio de
la politica fiscal. Por lo tanto, es congruente pensar de manera normativa; se deben mitigar las
fuentes del sesgo al déficit, tan pernicioso para la sostenibilidad fiscal y la estabilidad
macroecondmica.

La politica fiscal mexicana atraviesa por un periodo de transicion estructural, pasando de
la dependencia de los ingresos no tributarios, especialmente petroleros, a los tributarios. Sin
embargo, la base tributaria atn es estrecha y la disponibilidad de recursos publicos es escasa. En
concordancia y en adicion a las dificultades del contexto internacional, la propuesta oficial de
consolidacion fiscal y responsabilidad hacendaria tiene sentido. Empero, la evolucion de la deuda
publica sigue una trayectoria ascendente, asi como el gasto programable y costo financiero del
sector publico presupuestario, alejandose del objetivo de orientar las finanzas publicas hacia la
sostenibilidad.

La hipotesis de este trabajo es que un Consejo Fiscal o Institucion Fiscal Independiente,

podria mejorar el desempefio de la politica fiscal en México al reducir las principales fuentes del
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sesgo al déficit. Estas se encuentran enraizadas en las instituciones mexicanas, las reglas del juego
que configuran los incentivos de los tomadores de decisiones.

En este sentido y de acuerdo con la informacion publica disponible acerca de la
experiencia, estructura y funcionamiento de los Consejos Fiscales en el mundo, este trabajo acepta
la hipdtesis anteriormente mencionada. En México se requieren mecanismos de contrapeso que
mejoren la credibilidad en las autoridades fiscales y la confianza en que las decisiones sobre los
recursos publicos siguen pautas de optimizacion y buen desempefio.

Asi, aunque los problemas son muchos, es viable y necesario que la sociedad civil, los
agentes del sector privado y académico nos involucremos en la politica fiscal. La prioridad es dejar
en claro que existen criterios técnicos para evaluar un gasto publico realizado eficientemente, cuyo
objetivo es mejorar la calidad de vida de la poblacion. Aunque la consecucién de este objetivo no
estd exenta de presiones politicas, es importante reconocer la division entre los aspectos técnicos
y politicos de las finanzas publicas, especialmente por el lado del gasto. Esta via es justamente el
mecanismo de accion de un Consejo Fiscal: una propuesta para la evolucion institucional que tanto

requiere nuestro pais.
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ANEXO

Grafico 22. Tasa de interés objetivo:

(2008 — 2017)
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Grafico 23. Tipo de cambio: Pesos por dolar

(2008 — 2017)
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Tabla 18. Gasto programable del Sector Publico Presupuestario por
Clasificacion Funcional: Tasas de crecimiento real anual, 2007 — 2016

Tasas de
Concepto crecimiento Tasas de crecimiento
real anual real anual
(2007 - 2012) (2012 - 2016)
Total 4.6% 3.5%
Gobierno 8.9% 1.9%
Legislacion 3.4% 0.7%
Justicia 7.4% 4.6%
Coordinacion de la Politica de Gobierno 9.3% -4.5%
Relaciones Exteriores 1.3% 3.7%
Asuntos Financieros y Hacendarios 99.0% -2.8%
Seguridad Nacional 6.2% 3.2%
Asuntos de Orden Publico y de Seguridad Interior 11.2% -1.5%
Otros servicios generales -0.9% 15.9%
Desarrollo Social 4.1% 3.1%
Proteccion ambiental 0.2% -4.5%
Vivienda y servicios a la comunidad -0.4% 6.9%
Salud 7.3% 0.8%
Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales 12.3% -5.1%
Educacién 2.8% 1.6%
Proteccion Social 5.2% 5.3%
Otros Asuntos Sociales 7.5% -2.8%
Desarrollo econémico 6.9% 4.2%
Asuntos Econdémicos, Comerciales y Laborales en 4.1% -6.9%
General
Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza -0.3% -1.5%
Combustibles y Energia 9.5% 4.6%
Mineria, Manufacturas y Construccion n.a. 6.6%
Transporte -5.8% 11.0%
Comunicaciones 28.3% -8.5%
Turismo 14.0% -0.7%
Ciencia, Tecnologia e Innovacion 7.0% 5.5%
Otras Industrias y Otros Asuntos Econdmicos 22.9% -16.1%
Fondos de Estabilizacion -15.4% 15.3%
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros -11.3% 33.5%
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las EF -5.2% -32.4%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP



Grafico 24. Gasto neto del sector publico presupuestario: Porcentaje del PIB
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Grifico 25. Gasto de capital, inversion fisica y otros gastos de capital: Porcentaje del PIB

(1990 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP
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Federativas, ADEFAS y otros — Porcentaje del PIB
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910¢
S10¢
¥10¢
€10¢
(4114
110¢
010¢
600¢
800¢
L00T
900¢
$00¢
¥00¢
€00¢
00¢
100¢
0007
6661
8661
L661
9661
S661
Y661
€661
661
1661
0661

A defas y otros

e Participaciones
(1995 — 2016)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SHCP

= = == Costo financiero

Grafico 26. Gasto no programable: Costo financiero, participaciones a Entidades
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Grafico 27. Costo financiero del Sector Publico Presupuestario: Porcentaje del PIB
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Grafico 28. Gasto en Comunicacion Social y Publicidad del Gobierno Federal: Millones de

pesos de 2008
(2009 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cuenta Publica de la SHCP en cada afio

Grifico 29. Gasto en servicios de traslado y viaticos: Millones de pesos de 2008

(2008 —2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cuenta Publica de la SHCP en cada afio

Grafico 30. Gasto en vehiculos y equipo de transporte: Millones de pesos de 2008

(2011 - 2016)
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Grafico 31. Gasto en maquinaria y otros equipos: Millones de pesos de 2008

(2008 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cuenta Publica de la SHCP en cada afio

Grafico 32. Gasto en maquinaria y otros equipos: Millones de pesos de 2008

(2008 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Cuenta Publica de la SHCP en cada afio
Grafico 33. Ingresos presupuestarios, petroleros y no petroleros: Porcentaje del PIB

(2000 — 2016)
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