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INTRODUCCION

Las reglas basadas en las politicas macroeconémicas estin de moda. En el 4rea monetaria,
un ndmero cada vez mayor de paises han adoptado la inflacion cbjetivo (inflation targeting) desde
la titima década del siglo XX desplazando a la de agregados monetarios o tasa de intercambio,
como la regla de eleccién de las economias avanzadas. En el drea fiscal se estd produciendo una
tendencia paralela, ya que para eliminar o contener los déficit presupuestarios y reducir Ia deuda
pablica, las mismas estén ganando cierta popularidad en varias partes del planeta.

Todas estas reglas comparten, al menos, una caracteristica en comin: persiguen conferir
credibilidad bajo la conduccién de politicas macroeconémicas eliminando la intervencitn
discrecional. Su cbjetivo es ganarse la confianza garantizando que las bases o fundamentos
permanecerén firmes, independientemente del gobierno de turno. Sin embargo, existen difersucias
obvias pues la credibilidad no se construye a un ritme uniforme. Mientras que una regla de tasa de

\ intercambio puede proporcionar credibilidad inmediata luego de su introduccién, la del cosirol de la
inflacién puede tomar més tiempo para lograr su credibilidad y las reglas del presupuesto
balanceado llegan a ser confiables después de un Jargo historial.

No obstante ello, la intencién primordial de la aplicacion de una regla fiscal es asegurar un
comportamiento responsable dentro de una senda que contribuya a la biisqueda de Ia estabilizacion
econémica. En particular, reglas de caricter numérico estén dirigidas a restringir el déficit de una
manera explicita, evitando la discrecionalidad del manejo piblico y, por lo tanto, la disminucion de
la tendencia a generar déficit recurrenies debido a factores politicos o problemas coyunturales por
los que algunos gobiernos suelen atravesar.

La aplicacién de una regla cuantitativa favorece la permanencia de politicas estables y
consistentes en el largo plazo, reduciendo el riesgo de aplicacién de medidas discrecionales del tipo
caso por caso que conduzcan a la economia por un sendero poco predecible. Quizis debido al largo
~___ periodo de gestacién y a_la_experiencia particular de algunos paises, ocasionalmente las reglas
fiscales son caracterizadas como un ornamento. Segin este punto de visia, los gobierncs, o no las
necesitan porque aplican la disciplina sobre una base discrecional, o alternativamente, si las
adoptan, es probable que no las sigan con responsabilidad.
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Como cabe suponer, el debate sobre el papel que debe seguir la politica econdmica, sea ésta
activa o pasiva, se proyecta hacia la decisién de adoptar reglas o permitir el manejo discrecional, en
particular hacia la decisién de lograr confianza y perder discrecién o viceversa. La mejor forma de
mantener un buen desempeiio en el largo plazo es institucionalizar el manejo fiscal efi general,
liberandolo de interferencias exdgenas, sean éstas de orden politico o econémico. Para ello se
requiere un conjunto de mormas establecidas com fuerza de ley que contribuyan con una




administracion fiscal prudente y eficaz de manera permanente. Sin embargo, la propuesta de un
conjunto de reglas fiscales no garantiza necesariamente el logro é= un buen desempefio fiscal; es
necesario, ademas, el respaldo de un solido proceso presupuestal y normas de transparencia que
colaboren en la obtencion de objetivos claramente estipulados.

El propésito de este trabajo es examinar los méritos de esics razonamientos, sin intentar
refutar las politicas fiscales contraciclicas sobre una base discrecional por parte de algunos
gobiernos, siendo equivalente a un conjunto de reglas fiscales bien definidas. La experiencia de
ciertos paises que han impuesto diversos tipos de restricciones fiscaks es valiosa a lo largo de las
tltimas dos décadas.

L.  ASPECTOS TEORICOS SOBRE LA APLICACION DE
REGLAS MACRO - FISCALES

Una regla fiscal representa una restriccién permanente, definida como el cumplimiento de
un objetivo que generalmente puede ser medido a través de un indicador del desempefio fiscal
(Kopits y Symansky, 1998). La limitacién puede ser considerada como una ley, una norma legal o
una gufa de politica que limita la accién discrecional del gobierno al tiempo que disminuye la
incertidumbre macroeconémica, otorgando a los agentes una sefal clara y predeterminada de la
politica fiscal.

Uno de los requisitos fundamentales para que una regla se cumpla es que ésta sea simple,
pues cuanto mayor es el grado de especificidad, mayor sera el grado de manipulacidn por parte de
las instituciones p(lblicas'. La aplicacién de una regla deberd refleiar con claridad los compromisos
institucionales, la medicion y el anilisis de las cuentas fiscales. Para ello es necesario contar con
normas de transparencia adecuadss, con la finalidad de hecer de conocimiento piblico los
objetivos y metas del gobierno, asi como la estructura de las cuentas publicas. Igualmente, el
cumplimiento de normas de transparencia comprende el acceso confiable a la informacion sobre los
propdsitos del gobierno en materia fiscal. Las funciones, estructura, cuemtas y proyecciones del
sector piblico deberan ser entendibles, normalizadas y comparables con las normas internacionales.
El Cédigo de Buenas Pricticas sobre Transparencia Fiscal adoptado por el Fondo Monetario
Internacional en abril de 1998, provee los planteamientos necesarios para el logro de un buen
manejo fiscal, condicién bésica para alcanzar estabilidad macroecondenica y crecimiento.

Un buen desempefio publico debe estar respaldado no sélo por normas de transparencia
como las descritas en el parrafo anterior, sino por principios de responsabilidad y predictibilidad.
Responsabilidad, en el sentido de que el gobierno deberd hacerse cargo de la conduccién de la
politica fiscal y ser responsable por ella; valga decir, velar fielmente por el cumplimiento de las
reglas establecidas bajo responsabilidad explicitamente definida. De la misma forma, las

! Milesi-Ferretti (1997) ha examinado los efectos de la imposicion de reglas fiscales como una forma de
disminuir los desequilibrios presupuestarios y concluye, para el caso italizno, que una reforma del proceso
presupuestal requeriria profundos cambios legislativos.

actividades publicas deberan ser faciles de predecir y conocidas por todos los agentes para evitar
fluctuaciones que comprometan los objetivos establecidos.

El cardcter permanente de una regla fiscal obedece a que el compromiso institucional
generado debe ser sostenido a lo largoe del tiempo, independientemente de los cambios de gobierno
nacionales o locales’. Gran parte de la credibilidad que debe transmitir una regla recae en su
intencidn de ser permanente, aunque posteriormente sea abandonada o suspendida.

Otra caracteristica fundamental para el éxito en la aplicacién de una regla fiscal es su
cumplimiento obligatorio y el establecimiento de penalidades en caso de incumplimiento, lo cual
esta vinculado con la credibilidad y el respaldo legal que el marco institucional debe proveer a
cualquier regla fiscal. El desempefio de un gobierno debera estar sujeto al cumplimiento estricto de
las normas ya establecidas, bajo sancion. Gobiernos que decidan omitir o vulnerar cualquier regla
deberan enfrentar una sancién, no solamente politica, sino en algunos casos penal en contra de los
funcionarios responsables’

1.1. Evolucién de las Reglas de Politica Fiscal

Durante mucho tiempo, por lo menos dos milenios, s viene hablando sobre la virtud de
la disciplina fiscal; sin embargo, ocasionalmente, las desviaciones de esta disciplina han sido
justificadas politicamente. En muchas economias avanzadas, el manejo discrecional en lugar de
permanecer neutral o contrarrestar el efecto del ciclo, ha conducido al aumento continuo en el
gasto gubernamental que sobrepasa la capacidad de ingreso. En otras palabras, la politica fiscal
presentaba una postura prociclica y un sesgo del déficit. Un proceso similar se observa en algunos
paises menos avanzados, donde el sesgo del déficit emergi6 con el seguimiento de los objetivos del
desarrollo, en contraposicién con las oscilaciones en los flujos de capital y los precios de lag
materias primas. A comienzos de los afios ochenta del siglo XX, el reconocimiento de este sesgo y
su contribucién a la deuda publica, asi como sus potenciales repercusiones adversas sobre la
inversién privada, hizo que algunos gobiernos introdujeran programas de consolidacion fiscal de
mediano plazo para restaurar lz2 estabilidad macroecondmica y la sustentabilidad fiscal. Mds
recientemente, esto fue cada vez ms seguido por una inclinacién hacia las reglas de politica fiscal,

Durante mas de medio siglo se hicieron intentos formales por cambiar la virtud de la
disciplina fiscal en regles permanentes a través de disposiciones legales o constitucionales a
varios niveles de gobierno. En este periodo se pueden identificar tres ondas distintivas. En la
primera, los gobiernos subhacionales de algunos sistemas federales adoptaron automaticamente la
regla de oro. Bajo esta regla, la mayoria de los estados en Estados Unidos desde mediados del siglo
diecinueve y varios cantones en Suiza, desde 1920, asumieron la obligacion de mantener el balance

2 | caso de limites o metas bajo programas de ajuste especificos con el FMI no son considerados reglas
fiscales.

3 En algunos paises las sanciones estén estipuladas en la Ley que van desde la inhabilitacién hasta condena
penal.




del presupuesto corriente. En esencia, sus objetivos eran ganar acceso al mercado basado en el
financiamiento del gasto de capital, no habiendo un precedente por parte del gobierno nacional.

I'En la st:gunda onda, después de la Segunda Guerra Mundial, varios paises industrializados
(Alemania, Italia, Japon y los paiscs bajos) infrodujeron las reglas de presupuesto equilibrado,
que sustenta sus programas de estabilizacién siguiendo reformas monetarias. La mayoria de &stas
eran qel tipo regla dorada. En la década de los sesenta se asumieron oftras reglas limitando o
pro.hib_lendo el financiamiento de los déficit presupuestarios por parte de fuentes nacionales precisas
(p;llnclpalr:de(rsne los bancos ;;:ntmlm), incluso en algunos paises en desarrollo. Bajo todas estas
reglas quedd un campo posible para la contabilidad creativa icas z
podrian debilitar el seguixpn?sento (;; las mismas. . Y et précticas o transparenies que

La o_nda actual, comenzando con el Acta de Responsabilidad Fiscal de Nueva Zelanda de
}994, ba visto un incremento de economias de mercado emergentes e industriales que estdn
mt::cdu?iendo las reglas fiscales, como se observa en el Cuadro. Las mismas abarcan una gama de
cbhfgscxones del presupuesto equilibrado, limites de deuda y limites de gasto en varios niveles d=
gobierno. En contraste con las ondas anteriores, un denominador comiin de las reglas recientes es
que son respaldadas por estdndares de transparencia més o mencs estrictcs q:.:: consisten en
ccavenciones de contabilidad apropiadas, requisitcs de informacidn regular y oportuna v un rr:arco
macro-presupuestario de mediano plazo. Generalmente, todos estos elementos estén consazrados en
Tra'tadcs. internacionales con obligaciones establecidas detalladamente. Per analogia ol :;:n::ol :ie
la inflacién o inflacion objetivo se presenta en un contexto institucionsl cam:!e:izadu por Ia
transparencia, la independencia y Ia responszbitidad del bance central.

) Las reglas actuales de politica fiscal son diversas, tanto en disefio como en implementacion.
Mientras les Paisw anglssajones le dan maycr importancia a la transparencia (Austraiia, Nueva
Zelanda, provincias canadienses, Reino Unido), en el continente europeo y las economias de
lfxefcado emergentes confian mds en un conjunto de valores de referencia numérica (objetivos ¥
lumtcs)‘sobre los indicadores de desempefio. En los sistemas federales con mcrcada a&tenomia
_submczenal, las reglas son asumidas por el gobierno central (Argentina), mientras que en otros son
Enp:sw!a)s a cada nivel de gobierno en forma coordinada (Brasil, Unién Econémica y Monetaria

uropeza).

1.2. Objetivos de las Reglas de Politica Fiscal

Se tiende a considerar que las autoridades econ6micas (fiscales) deberfan a
¢ ! ctur de acuerdo
a reg]as anunc@das previamente y de esta forma se ayuda = los particulares a predecir la ;;rxra
]s:ogl:lt:::t econdmica (fiscal). De ahi que los principales objeiivos que persiguen tales reglas son los
es:

o Evitar la discrecionalidad,
o Fortalecer la disciplina fiscal,
e  Eliminar el déficit fiscal,

o Lograr la consolidacion fiscal mediante politicas  solventes, estableciendo
restricciones fijas o con retroalimentacion cualitativas u objetivos cuantitativos,

o Ordenar los procedimientos presupuestarios, y

o Lograr la transparencia fiscal.

1.3. Fortalezas y Debilidades

Como parte del debate acerca de la imposicion de reglas de tipo fiscal, existe de un
lado la confianza que un marco legal puede establecer a la estabilidad econémica y politica
en el sentido de brindar confiabilidad a los agentes econémicos sobre el futuro del manejo
presupuestal y del accionar piblico en general, restringiendo las acciones de gobiernos que
pudieran desembocar en abultados déficit fiscales o exagerado endeudamiento, causando
un beneficio pasajero pero perjudicando a generaciones futuras. En sintesis, las principales

fortalezas son:

Fortalecen la credibilidad en los presupuestos piblicos

Dan base a los presupuestos a mediano plazo

Asocian la politica fiscal al proceso politico

Fortalecen la transparencia y responsabilidad de las instituciones presupuestarias

Por otro lado, el establecimiento de una regla pudiera limitar la accién de los
estabilizadores automaticos encargados de las correcciones en los agregados fiscales o aiin
més all4, una restriccién cuantitativa durante un periodo de tiempo largo no dejaria mucho
campo de acci6n al manejo de politica, por ejemplo, ante choques externos. En definitiva,
las debilidades que presentan son:

No existe un éptimo fiscal con indiscutible fundamento

o Es un proceso politico con criterio fiscal, dificil de aprobar

e . La realidad es cambiante, con pocas probabilidades de prever en una norma
general y permanente - ‘

e Las dificultades aparecen y se evita la estricta aplicacion de la norma,
recurriéndose a la contabilidad creativa.

Sin embargo, segin mi criterio, la tltima respuesta sobre el beneficio de la aplicacion
de una regla fiscal, cualquiera que sea su forma, deberd buscar la estabilidad en el
mediano plazo sin desmedro del accionar de politica, es decir, buscar la perfect mix que
genere beneficios a lo largo del tiempo, labor que por cierto no es una tarea facil.

1.4. Clasificacién de las Reglas Fiscales

Existe una gran variedad de reglas fiscales que, en su mayoria, representan limites
cuantitativos para algunos indicadores de eficiencia fiscal. Dentro de los principales tipos




de reglas se pueden mencionar aquellas que limitan el nivel del déficit, reglas de
presupuesto balanceado, restricciones al financiamiento del déficit y endeudamiemo
plblico, entre otras. Algunos autores siguen esta clasificacion mds préctica: restriccionss
numéricas (cualitativas y cuantitativas), reglas de procedimiento y reglas que afectan la
transparencia del presupuesto.

1.4.1. Reglas Cuantitativas

Son las mas usadas por la mayoria de los paises que siguen normas fiscales
establecidas y son conocidas como:

e Reglas de presupuesto balanceado (en Estados Unidos, 49 de los 50 estados tienen
reglas de presupuesto equilibrado las cuales difieren entre si)

e Limites al déficit (Criterios de Maastricht en la Unién Europea (UE): no mas de
3% del PIB; Ley Gramm — Rudmman — Hollings, 1985 y 1987; o Costa Rica)

e Limites al endeudamiento pablico: no més de 60% del PIB en la UE

Ventajas:

Introducen disciplina fiscal (si son respetadas)
Pueden resolver el problema del ciclo electoral (Costa Rica: implementacién de
una regla con limites a los déficit de no mds del 1% del producto)

e Pueden resolver el probiema del horizonte temporal corto de los politicos.

Desventajas:

e Son ) demasiado inflexibles y no permiten un comportamiento anticiclico
(particularmente relevante en una region tan volatil como América latina)
e  Generan incentivos para la “contabilidad creativa”.

Las 'Reglas Cualitativas comprenden dos tipos: la Regla de Oro que restringe el
endeudamiento por encima de la inversion pitblica, como el caso de Alemania, y la Regla
dei Equilibrio, como lo son varios estados en Estados Unidos.

1.4.2. Reglas de Procedimiento

Son las. que afectan las reglas del juego en la interaccidn entre los diferentes
agentes que participan del proceso presupuestario y pueden ser:

e Jerdrquicas: las que concentran el poder en materia presupuestaria en el Ministro
de Finanzas, al interior del gabinete y en el Poder Ejecutivo vis-a-vis el
Legislativo (se imponen desde el maés alto nivel). O

° Coleg:;adas: tienden a distribuir el poder en forma mas pareja, fruto del debate v el
acuerdo.

1.4.3. Reglas de Transparencia

Como su nombre lo indica, afectan la transparencia del proceso presupuestario en
forma negativa y en las que se encuentran préacticas como:

o Existencia de partidas extra — presupuestarias

e Uso estratégico de las estimaciones macroeconémicas para la elaboracién del
presupuesto

e Exclusion del documento presupuestario de deudas contingentes tales como avales
del gobierno a empresas del Estado, al sector privado, o a gobiernos
subnacionales.

1.4.4. Otras Reglas

Existen otras reglas como los limites de reservas que fijan un determinado nivel de
acumulacion de reservas como contingente futuro, generalmente en términos de activos
liquidos. Estas reservas son el respaldo ante disminuciones en los precios de los principales
productos de exportacion. Segin Kopits y Symansky (1998), Estados Unidos mantiene

_ estrictas limitaciones previsionales para pagos futuros a pensionistas, con reservas

equivalentes al 100 — 150% de los pagos anuales de beneficios, Canada mantiene un
indicador de reserva/beneficio no menor del 200% y en Alemania la reserva de pensiones
publicas mantiene por lo menos un mes de beneficios.

En América Latina se encuentran los Fondos Contingentes como el de Chile, que
mantiene un Fondo de Compensacion del Cobre que acumula reservas producto de las
exportaciones de cobre como una funcion de la diferencia entre el precio de mediano plazo
de referencia (determinado por ¢l promedio mévil de seis afios del precio de exportacion) y
el precio corriente de exportacién y varios otros factores. Si el diferencial fuese negativo,
las transferencias serian realizadas del Fondo de Reserva al presupuesto.

Argentina, en su Ley de Solvencia Fiscal, establece un Fondo de Compensacién
Anticiclico Fiscal constituido con el 50% de los recursos provenientes de las
privatizaciones, los aportes financieros generados por los superdvit fiscales de periodos
pasados y recursos previamente establecidos del Tesoro Nacional hasta alcanzar el 3% del
PIB, que seria utilizado en la reversién del ciclo econdmico.
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REGLAS DE POLITICA FISCAL EN ALGUNOS PAISES (1)

PAIS ANO COBERTURA(2) REGLAS CLAUSULA REGLA ESTATUTO(4) SANCION(S)
BASICAS(3) DE ADIC.(3)
ESCAPE(3)
ARGENTINA 2000 GN BG/LD FC LGP Le Ju
BRASIL 2001 GN,GS BC - LS Le Ju
CANADA VARIOS GS BC - - Le JJu
UNION EUROP. 1997 GG BG/BL MA - T Fi
ALEMANIA 1969(6) GN,GS BC . - CN Ju
NUEVA ZELAN, 1994 GG BO MA - Le Re
PERU 2000 GN BG/LD EC LGP Le Ju
SUIZA VARIOS GS BC - - CN Ju
EE.UU “ GS BC FC - CN Ju
BRASIL 2001 GN,GS LA - - Le Ju
COLOMBIA 1997 GS LP - - Le Ju
UNION EUROP. 1997 GG LP v - - T Ju
NUEVA ZELAN 1994 GG LA - - Le Re
Fuente:Kopits,2001

(1) Excluye prohibicién, limites o financiamiento de fuentes especificas.

(2) Gobiernos: General (GG), Nacional (Central, Federal) (GN), o Subnacional (Local) (GS).

(3) Las Reglas del presupucsto balanceado incluyen o consisten de: Balance general (BG), de Operaciones (BO) o
Corriente (BC), sujeto a un limite prescrito de déficit (LD) como una proporcién del P1B, aplicado sobre una base
anual, excepto si se especifica una base multianual (MA). También un fondo de contingencia (FC) es ofrecido en
algunos casos. Las reglas adicionales consisten de limites al gasto primario (LGP) o al salario (LS). Las reglas de la
deuda sc especifican como el limite para un affo dado (LA) o permancnicmente (LP) como una proporcion del PIB o
de los ingresos del gobierno. -

(4) Constitucién Nacional (CN), Provisién Legal (Le) o Tratado Internacional (T).

(5) Sanciones por no cumplimiento Reputacional (Re), Judicial (Ju) o Financiero (Fi).

(6) Los origenes de la presente regla se derivan de la Constitucién de 1871, sujeta a modificaciones en 1919y 1949. -
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Il.  LAS REGLAS FISCALES: ;ADORNQ INNECESARIO O
N MARCO UTIL DE. POLITICAS?

2.1. El escepticismeo sobre su efectividad

El f:sccpticismo sobre la utilidad o efectividad de las reglas fiscales se basa en varios
razonamientos que van de lo tedrico a lo prdctico. Desde la perspectiva tedrica, ni los
ané'h‘s:s econdmicos tradicionales, ni los principios de finanzas pablicas son proclamados en
polmf:as ﬁsca.les basadas en reglas. En realidad, un enfoque tradicional ha sido
amphame_nte visto como instrumental para el logro de objetivos fiscales convencionales o
la§ fuqcxones de estabilizacién, imparcialidad en la distribucién y eficiencia en la
as:gt}acxén de recursos. Asf mismo, las reglas monetarias no se consideran superiores a las
po]mcas_ monetarias discrecionales. La principal virtud del manejo discreciomal es que
proporciona un poco de flexibilidad para compensar grandes problemas exdgenos
esp'ecxalmente los que podrfan conducir a un desempleo prolongado y significativo. En ei
periodo de la postguerra muy pocos autores cuestionaron esta sabidurfa convencicnal,

) Otra ﬁxem? de escepticismo sobre las reglas es que un gobierno puede obtener
credxblllqad hacia una disciplina fiscal sin seguir ninguna regla permamente. Esta
observacfxén es respaldada por algunas ilustraciones précticas. En este respecto, la disciplina
monetaria y‘fiscal de los Estados Unidos en los afios recientes ha sido vista ;omo ejemplo
d.e formulacién de politica discrecional a seguir. Desde mediados de la iltima década del
siglo XX, el alto crecimiento e inflacién baja, acompariados de excedentes presupuestarios
pueden tomarse como evidencia de la redundancia de los requisitos formales dei
presupuesto equilibrado y el control de la inflacién.

En un estilo similar, se ha argumentado que las reglas no inte
conducci{m de Ia politica fiscal y que la credibi(llidad polieu;gca se logra l:s;:sai:-a;: ;:
adhgrencla 'ml de las reglas. El ejemplo de Alemania sugiere que la confianza piblica
{nacional e {ntemacional) en el manejo de lIa politica no ha sido alterada por la incapacidad
de las autoridades de seguir las reglas desde los afios setenta del siglo pasado. Igualmente,
en Jagén, fa sns?ensi6n de la regla desde 1975 no ha tenido efecto alguno en este aspecto
Una interpretacién aliernativa de estos ejemplos es que una reputacion del manejc.»
m:ig;ogc_qgén.nco ?fgﬂggte adquirido a través de un perfodo prolongado de buena ejecucion,
%c;n il‘recuPencla bajo un contexto basado en reglas, obvia Ia adherencia adicional a las reglas
adg;c e;z.n do;r!::;:ﬁ:::s a'x la inversa, la ausencia de tal reputacién argumentaria a favor de la

) Una objecién mucho mis comin a las reglas fiscales es

incitan al .abqso y estidm destinadas s ser i:ge]faecﬁvas. Tipich‘::;'::ﬂtl;,0 re!sl:snz)t:;:m
comportamientos 1o transparentes, principalmente a través de practicas creativas y otras
formas de. opaca aplicacién, por ejemplo, en algunos estados de los estados Unidos v en los
Paises Bajos. Una critica similar se ha realizado a los programas de ajuste fiscal de mediano
plazo adoptados por varios paises industriales en los afios ochenta del siglo X¥,

especialmente bajo la Ley Gramm - Rudman — Hollings en estados Unidos. Estos casos
demuestran simplemente que los objetivos fiscales intensifican la tentacion de llevar a cabo
practicas no transparentes.

Sin embargo, lejos de ser un defecto inherente que invalida reglas, se debe reconocer -
la proliferacion de subterfugios legales y tratarlos 2 través de disefios e implementacion
apropiados. Estos episodios hacen énfasis en la importancia de los estrictos requisitos de
transparencia, no sélo para la ejecucién de la politica discrecional, sino como componente
integral de cualquier conjunto de reglas. Es por esta razdn que practicamente aquellas reglas
establecidas incluyen estindares de transparencia y otras caracteristicas dirigidas a
fortalecer la efectividad de las mismas.

2.2. ;Un marco ttil de politicas?

El argumento mas fuerte a favor de las reglas radica en la economia politica. En una
sociedad democratica las reglas son necesarias para controlar a los hacedores de politicas,
quienes conducen las politicas discrecionales con sesgo de déficit cuando se enfrentan a un
electorado que no entiende, o es indiferente a la restriccidn del presupuesto intertemporal
(Buchanan y Wagner, 1977). Mas formaimente, se ha demostrado que las politicas que se
fundamentan en reglas son superiores 2 un enfoque discrecional, ya que éste Gltimo es
inconsistente en el tiempo dada una tendencia del gobierno a abandonar los compromisos\
previamente adquiridos (Kydland y Prescot, 1977).

Desde un angulo diferente, se puede demostrar que los gobiernos acionales a usar
las politicas discrecionales sub-6ptimas para mejorar sus posibilidades de reeleccién,
en lugar de maximizar el bienestar social explotando la ventaja de ia informacién en
relacién con el electorado (Cukierman y Meltzer, 1986). Esta observacion sefiala que las
reglas pueden prevenir tal resultado si van acompariadas de requisitos de transparencia para
reducir o eliminar la asimeiria de informacion.

Siguiendo estos argumentos, la utilidad primaria de un conjunto de reglas
permanentes bien disefiadas y apropiadamente implementadas, que prevenga un sesgo de
déficit, consiste en establecer um marco mo politzado para la politica fiscal muy
parecido a la despolitizacién de la politica monetaria aplicada para el conirol de la
inflacién. En consecuencia, con la informacién ampliamente disponible sobre los
desarrollos y prospectos macroecon6micos, solo fas prioridades relativas de gasto y la
estructura impositiva estdn sujetos a debate piblico y legislativo, mas no asi el balance
presupuestario ni el nivel de gastos, los cuales son predeterminados por las reglas.

Desde el punto de vista prictico, el argumento a favor de la transparencia de las
reglas es probablemente mis sélido para las economias de mercado emergentes; al otro lado
del espectro, el argumento tiende a desvanecerse para fas economias avanzadas que tienen
sélida reputacion de rectitud fiscal, como se indico anteriormente. Este espectro puede
verse en un sentido dindmico en un prolongado periodo de tiempo; cuando un pais aplica




- exitosamente las reglas fiscales gana una reputacion cada vez mds firme que le permite
mantener su credibilidad a pesar de un abandono eventual de aquellas (Alemania y Japén).

Sin embargo, hasta los gobiernos que gozan de una sélida reputacion pueden querer
dejar de seguir las politicas fiscales contraciclicas discrecionales en vista de las
disminuciones de implementacion, irreversibilidad y restricciones politicas. La evidencia
acumulada de la inefectividad del activismo discrecional sugiere la adopcién de una
regla de balance presupuestario simple que toma en cuenta la operaciée de los
estabilizadores automséticos. La accién discrecional debe ser aplicada, aunque menos
frecuente, solo para objetivos estructurales de plazos més largos como las reformas para la
seguridad social o la reforma del impuesto, dirigido hacia la sustentabilidad fiscal, Ia
equidad intergeneracional o la eficieacia (Taylor, 2000).

Para las economias de mercado emergentes, incluyendo las que han llegado hasta el
tltimo peldafio de la transicién post socialista, no se puede exagerar la utilidad potencial de
las reglas. Como se observa claramente, cuando experimentan la tensién fiscal, estas
economias estdn dispuestas a considerables y rapidas variaciones en los movimientos de
capital, que pueden conducir a una crisis monetaria. Esto se refleja en una prima de riesgo
relativamente alta que surge del costo del capital, con un efecto deprimente en la inversion.
Entonces, como parte de un esfierzo para reducir los ataques especulativos y para
promover la estabilidad y el crecimiento, se ha recomendado a estos paises seguir la
opcidn de las reglas fiscales (Kopits, 2000).

Por razones similares, em un sistema federal, las reglas pueden ser Gtilmente
aplicadas a nivel subnacional del gobierno. Debido principalmente a la necesidad de
constituir una buena reputacion en los mercados financieros, los gobiernos subnacionales
pueden escoger adoptarias a la falia de un potencial dividendo diferido (EEUU, Suiza y
Canadi). De otro modo, estos gobiernos pueden estar sujetos a reglas impuestas
centralmente para prevenir riesgos morales (Brasil o paises de la Unién Europea)
particularmente dada una porcidn relativamente pequefia de la actividad fiscal que se lleva
bajo el control central {o supranancional).

" [IL;COMO SURGE EL INTERES EN LAS INSTITUCIONES
PRESUPUESTARIAS?

Este interés surge, en parte, debido a la siguiente problematica:

e . El continuo y persistente crecimiento del déficit fiscal en Estados Unidos y en
otros paises desarrollados, debido principalmente a cambios en los procedimientos
legislativos (1974) al perder importancia relativa los Comités del Congreso
encargados de asuntos presupuestarios y ganar importancia en las decisiones
fiscales los legisladores individuales; la implementacion de las ideas del supply
side economics (Ronald Reagan); y la aprobacién de el Gramm — Rudman —
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Hollings Act (GRH) en 1985, donde se fijaban metas de déficit comenzando en
1986, con reducciones anuales sucesivas hasta llegar al equilibrio fiscal en 1991.

e La gran variedad de experiencias fiscales entre paises (o estados) relativamente
homogéneos generd mucho interés en las instituciones del presupuesto y la
dificultad que tenian los académicos al tratar de explicar las diferencias en los
déficit con variables exclusivamente econdmicas. A raiz de ello, varios autores
comenzaron a considerar variables politicas y variables institucionales como
posibles factores explicativos.

e Algunos autores como Roubini y Sachs, Grilli, Masciandaro y Tabellini, por
ejemplo, encontraron que los gobiernos divididos (en los que el partido que
controla el Congreso es diferente de aquel que controla el Ejecutivo), tienden a
incurrir en déficit mayores que los gobiernos que controlan el Congreso. A esta
literatura le siguié otra tratando de explicar las diferencias en los resultados
fiscales colocando el énfasis en las INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS.

e Por ello, las instituciones presupuestarias se entienden como el conjunto de
reglas, procedimientos y practicas acorde con las cuales los presupuestos son
claborados, aprobados e implementados.

Pero la interrogante basica es: jPor qué suelen ser importantes las instituciones
presupuestarias?. Existen dos caracteristicas dentro del presupuesto piblico que hacen que
estas instituciones presupuestarias sean muy importantes:

e La primera es que mientras los beneficios de los programas piblicos tienden a
estar concentrados, ya sea geograficamente o en forma sectorial, los costos
tienden a financiarse de un fondo (pool) de recursos comunes. Ello da lugar a la
presencia d externalidades

e El presupuesto es el resultado de un proceso de decision colectiva que involucra
una variedad de agentes: Legisladores, Ministros de gasto, Ministro de Economia
v Finanzas, la burocracia, etc., cada uno de los cuales tiene sus propios incentivos
¢ intereses

e Dado que la mayoria de estos agentes involucrados en el proceso de presupuesto
representan intereses geograficos o intereses sectoriales, la combinacién de estas
caracteristicas de los presupuestos piblicos puede generar una sobreutilizacién de
los recursos comunes y dar como resultadc un gasto y un déficit excesivos.

e Por ejemplo, los legisladores responden a intereses de sus respectivas
jurisdicciones y tienden a favorecer los programas que van a beneficiar a sus
estados, pero que son financiados por toda la nacidn. Igualmente, los Ministros de
Gastos estén sujetos a las presiones de sus respectivos sectores, por lo que
favorecen el crecimiento de programas de sus respectivas 4reas.

e Por otro lado, su poder dentro del gabinete se encuenira asociado con el tamafio
del presupuesto que ellos manejan. El Ministro de Finanzas, en cambio, por lo
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general, tiende a enfrentar la restriccién presupuestaria de toda la economia y
siendo el responsable Gltimo por la estzbilizacion macroeconémica, tienc
incentivos para promover la disciplina fiscal.

e En definitiva, las instituciones presupuestarias son importantes porque afectan las
reglas de juego con que interactian estos agentes, ya sea imponiendo restricciones
a todo el proceso presupuestario (como reswriccionss numéricas al déficit) o
distribuyendo el poder y las responsabilidades entre los diferentes agente, de
forma que los resultados fiscales se puedan afectar en una u otra direccion.

IV. LA EXPERIENCIA EN ALGUNOS PAISES

4.1. Estados Unidos

Un estudio realizado por R. Inman (1996) sobre la efectividad de las reglas fiscales y
el comportamiento publico sugiere que, tanto en el anélisis de series de tiempo como en los
estudios de corte transversal, la presencia de reglas de presupuesto balanceado (RPB)
resulta relevantes como determinantes del comportamiento fiscal.

El desempefio de los gobiernos estatales ha probado ser lo suficientemente adecuado
para delinear los efectos de las RPB en la conducta presupuestal. Inman concluye que
“constitucionalmente establecidas, independientemente controladas y con presupuesto
balanceado sin opcion al traslado anual del déficit, las reglas fiscales pueden ser efectivas
restricciones en el comportamiento del déficit general™.

Uno de los instrumentos que permite medir el efecto de aplicacion de reglas en los
resuitados fiscales es el Indice de Rigor o de “dureza”™ ACIR (Advisory Council for
Interstate Relations) o 4C/R-Strigency Index que se usa para representar el grado de rigidez
de las reglas del presupuesto balanceado. Una vez creado este indice algunos autores
comenzaron a investigar sobre el tema para observar los efectos sobre los resultados
fiscales, concluyendo grosso modo que aquellos estados con reglas més duras:

e Tienden a tener menor déficit y menor deuda

s La tendencia es a enfrentar tasas de interés més bajas, ain después de controlar
por el tamafio del déficit

® Tienden a ajustar mds las cuentas fiscales en respuesta a déficit pasados

o Tienden a ajustar mds durante el afio fiscal en respuesta a shocks adversos que
generan déficit potenciales
Tienden a tener comportamientos fiscales menos anticiclicos

e Pero no parecen sacrificar mucho en términos de estabilizacion del ingreso.

4.2. La Unién Europea

La experiencia de la Unién Europea ha sido estudiada por von Hagen (!992) y von
Hagen y Harden (1995). Estos autores elaboran un indice que se basa en varios factores,
tales como: poder relative del Ministro de Finanzas en el gabinete y la estructura de
negociaciones; poder relativo del Ejecutivo y del legislativo; grado de control del Ejecutivo
sobre el presupuesto durante la ejecucién; y grado de transparencia. Los resultaf.los. a los
que llegan es que las instituciones mas jerrquicas o centralizadas reducen los déficit y la
deuda, sin alterar la capacidad de los gobiernos de estabilizar el producto.

4.3.Reino Unido

El Reino Unido adopté en 1998 una serie de principios y normas bajo el Cédigo de
Estabilidad Fiscal (CEF) que no impone regla alguna, pero otorga los criterios necesarios
para dotar de flexibilidad al manejo fiscal. El Cédigo se sustenta en los siguientes
principios basicos:

o Transparencia en la presencia y divulgacién de la informacién para el mejor
entendimiento de la direccion de las finanzas puablicas. Obliga a la presentacion
periédica de informes especificos sobre el presupuesto, de endeudamiento y
estrategia de gestion.

e Estabilidad en el mangjo fiscal a fin de alcanzar niveles deseables de crecimiento
y empleo, buscando ademds estabilidad de largo plazo.

s Responsabilidad, en el sentido de prevenir altos niveles de endeudamiento y evitar
incrementos en la carga tributaria.

o Justicia en el peso de la deuda que financie el gasto piblico intertemporalmente.

e [Eficiencia, que garantice la asignacién adecuada de recursos por parte del
gobierno..

4.4. Nueva Zelanda

Es el pais que més ha avanzado ea la aplicacién de reglas fiscales y normas de
transparencia por lo que se considera como el ejemplo a seguir en la aplicacion de
fundamentos tedricos en el manejo fiscal. El Acta de Responsabilidad Fiscal sefiala, entre
otras cosas, lo siguiente:




Principios de manejo fiscal responsable:

1. Reduccion de la deuda piblica a niveles prudentes a través de superavit operacionales.

Luego de alcanzar un monto adecuade, los gastos operativos no podran exceder los

ingresos operativos.

Lograr y mantener un nivel suficiente de patrimonio que permita hacer frente a

situaciones futuras adversas.

3. manejar los riesgos fiscales prudentemente. Mantener un razonable grado de prediccién
en el nivel de estable de los impuestos en el futuro.

[55]

Documentos Institucionales de Transparencia:

1. Declaracion de Politica Presupuestal: especifica la estrategia para el proximo
presupuesto, las metas parz los siguientes tres afios y los objetivos de largo plazo.

2. Reporte de Estrategia Fiscal: emitido con el presupuesto y durante su ejecucién. donde
se incluyen los riesgos potenciales, las posibles desviaciones de las metas establecidas,
indicando su justificacién v las medidas correctivas necesarias.

Desde comienzos de la década de los ochenta del siglo pasado, Nueva Zelanda ha
llevado adelante una serie de reformas dirigidas a la reduccidn de la participacién del
Estsdo mediante procesos de privatizacién en sectores estratégicos y en el mercado
financiero, reorganizacion de las principales actividades comerciales, mejoramiento de la
eficiencia en el manejo piblico y la aplicacién gradual de procedimientos y normas de
transparencia que dejaron en ef pasado veinte afios de déficit fiscales.

El Acta de Responsabilidad Fiscal que se promulga en 1994 presenta una serie de
politicas de manejo fiscal y normas de transparencia sin lmites precisos para el gasto fiscal,
pero con normas claras de gestién fiscal con énfasis en la divulgacién de la informacién
presupuestal y en la proyeccion de las medidas de politica manteniendo el stock de deuda
pablica en montos razonables, asi como el equilibrio fiscal demtro de periodos
preestablecidos. Tal Acta permite, sin embargo, que el gobierno pueda desviarse
temporalmente de los principios establecidos, explicando los motivos de tal conducta, pero
condicionado a establecer las correcciones v el lapso de tiempo necesario para regresar al
camino o ruta acordada por las autoridades.

4.5. La experiencia de América Latina

Una de las principales mvestigaciones realizadas en la region sobre el desempedio
fiscal es Ia de Alesina, Hauvsmann, Hommes y Stein (1996), las cuales elaboran un indice
de imstituciones presupuestarias (ITP) para analizar el comportamiento fiscal de veinte
paises que incorpora ei efecto de todos los pasos en la preparaciém, aprobacién v
ejecacién del presupuesto.

La variable utilizada para medir el desempefio fiscal es el déficit primario del
gobierno central Las variables explicativas son: tasa de crecimiento real del producio, tasa
de variacién de los términos de intercambio, tasa de crecimiento del consumo privado, el
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stock de deuda publica como porcentaje del PIB, pago de intereses del gobierno central
como proporcion del PIB y variables dummy para catdstrofes, entre otras. Resultados del
modelo de corte transversal muestran una correlacién negativa entre el 1IP y el valor del
dé&ficit primario con un estimador estadisticamente significativo para el indice. Por ejemplo,
un pais con un indice alto se espera que alcance un déficit primario, en promedio, 3 puntos
porcentuales del PIB mayor al observado en otro pais con un indice bajo. Las principales
conclusiones del estudio son las siguientes:

e Las instituciones presupuestarias con restricciones legislativas mas restrictivas y
jerarquicas conducen a menores déficit primarios

e Veinte (20) puntos de diferencia en el indice (con rango de 0 a 100) se encuentran
asociados con tres (3) puntos porcentuales de diferencia enel déficit primario

e Los resultados son muy robustos a una variedad de pruebas y a cambios en la
forma de construir el indice, a diferentes metodologias de estimacién y a la
inclusion de variables que controlan por shocks extemos, ciclo econdmico,
estructura de edad de la poblacién, monto inicial de endeudamiento y guerras y
desastres naturales.

} Es importante agregar que en algunos paises de la region se han aprobado Leyes de
Solvencia Fiscal con la finalidad de que sus economias conduzcan a mejores resultados en
su desempefio tanto en el mediano como en el largo plazo. Asi se tienen las Leves de
Solvencia Fiscal en Argentina; de Responsabilidad Fiscal en Brasil; y la de Prudencia y
Transparencia Fiscal en Per, entre otras.

V. IMPLEMENTACION DE UN SISTEMA UTIL

a). Transparencia

Para nadie es secreto que la transparencia es conveniente para el éxito de la politica
fiscal basada en reglas o en el contexto de politicas discrecionales. Sin embargo, la
necesidad por la transparencia se ha exacerbado en la apiicacion de reglas, en el sentido de
la presién al comprometerse por una contabilidad y procedimientos administratives que
cumplan formalmente, pero no realmente, con los indicadores de desempefio
preestablecidos. - :

Particularmente, la utilidad de las reglas fiscales depende de la transparencia en
fa estructura y las funciones institucionales, es decir, en las relaciones dentro del sector
publico; asi como también las relaciones entre el gobierno y las entidades del sector
privado. La transparencia sirve para detemer o reducir las actividades cuasifiscales a
través de los subsidios secretos a menor costo o garantias gubernamentales, usadas con
frecuencia como un sustituto para las operaciones presupuestarias explicitas. De igual
manera, la transparencia es importante para hacer denuncias fiscales mediante informes
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gubernamentales extensos, detaliados, oportunos y frecuentes (basados en patrones de
contabilidad convenientes) como ordenados de acuerdo con las leyes fiscales.

b).  ElProceso Presupuestario

Durante la dltima década del siglo XX un nimero cada vez mayor de paises,
especialmente los mis desarrollados, comenzaron a preparar una estructura macro —
presupuestaria multianual como parte del ejercicio presupuestario anual. Aunque los
procedimientos (en términos del grado de detalle, realismo de los prondsticos
macroecondmicos, etc.) tienden a variar entre paises, tal proceso es un prerrequisito
importante en el mediano plazo, para un debate de politicas bien informadas.

En particular, un proceso macro — presupuestario multianuai es un ingrediente
esencial de las reglas fiscales efectivas, pues alerta tanto a las autoridades como a los
mercados financieros, asi como a los ajustes en las medidas de reformas necesarias de
acuerdo con la regla. En general, disciplina a los hacedores de politicas y asegura que sean
responsables de adherirse a los objetivos presupuestarios. Por estas razones, la preparacitn
de prondsticos presupuestarios a mediano plazo es parte esencial de las reglas de politica
fiscal y de los requisitos asociados con la presentacién de la informacién en Argentina,
Brasii, Nueva Zelanda y la Unién Europea.

Ademds, para asegurar una conformidad en el corto plazo, es conveniente
.ﬁtablecer un mecanismo para darle fuerza a una revisién a medio camino por desviaciones
imprevistas de la meta, a menos que sean el resultado de fluctuaciones ciclicas cubicrtas por
clétfsulas de excepcitn, o se compensen si se recurre al fondo de contingencia. Los déficit
d'e ingresos o aumento en los gastos que genera el ejecutivo o las divisiones legislativas,
tiene que costearse a través de medidas especificas para compensar el efecto presupuestario
de la desviacién.

c). Estatus, Vigilancia y Sanciones

Impuesta generalmente por precedentes o tradicion judicial, las bases estatutarias de
las reglas de politica fiscal difieren en cada pais. En general, las reglas se incluyen en una

-ley-0-en la constitucién y, en pocos-casos;-en-un-principio administrativo-o-de politicas- Si———-

las reglas afectan a un grupo de pafses (como en una unién monetaria), se prescriben como
una organizacién de tratado internacional.

) Otro elemento clave institucional es la autoridad responsable de la vigilancia y
aplicacion de las reglas, al igual que los requisitos asociados con la transparencia. En la
mayoria de los casos, esta responsabilidad la ejerce la Junta Interventora, quien informa a la
1egslatura, mientras que el arbitraje y juicio definitivo recae generalmente en los tribunales.
Sin embargo, el problema continila, ya que la competencis técnica de estos dos entes es
evaluar la conformidad con las reglas (incluyendo procedimientos de contabilidad,
estructura multianual, etc.). En Peri, por ejemplo, el banco central proporciona asistencia
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técnica para este propésito. Bajo un enfoque més amplio, en la Uni6n Europea, el Consejo
de Ministros responsable de Economia y Finanzas, sjerce la autoridad de vigilancia con el
apoyo de la Comision Especializada (de acuerdo con los modelos de contabilidad) mediante
el Euroestado.

En un asunto relacionrado, es necesario determinar la maturaleza y exiensién de
las sanciones por incumplimiento de ias reglas. A nivel nacional, las sanciones consisten
generalmente en la pérdida de reputacién o en la decision judicial adversa — en algunos
paises, incluyen penas al responsable elegido o los oficiales -. Sin embargo, en los sistemas
federales se imponen sanciones financieras al gobierno inmfractor (depdsitos  sin
generacion de intereses bajo la Unién Monetariz Europea, multas en Canadé y Colombia,
suspension de transferencias en Brasil) ¢ sanciones personales a oficiales responsables de
las finanzas.

d). Condiciones previas y Convergencia

La implementacién de las reglas de politica fiscal pueden llevarse a cabo bajo tres
condiciones previas. La primera es una campaiia concertada de superacion, incluyendo
educacién y medios de comunicacién — ello puede llevar dos afios - para generar una
buena comprensién popular de lo necesarias que son las reglas y del apoyo definitivo para
implementarlas (Argentina, Brasil, Nueva Zelanda, UE). Segundo, la campafia debe ir
acompafiada por un debate politico que conllevard a un amplio consenso legislativo para la
introduccién de las reglas de politica fiscal. Este consenso ha sido fundamental,
particularmente donde las reglas necesitan una enmienda constitucional (Alemania, Suiza y
los EEUU). Tercero, es necesario proyectar con cuidado un camino de convergencia, que
exige un programa inicial de ajuste en el mediano plazo (Argentina, Nueva Zelanda, Pert,
Suiza, EEUU) ¢ incluya un camino previamente anunciado para los indicadores claves de
rendimiento en ef endeudamiento, para la fecha efectiva de su implementacion. El camino
de convergencia debe prever, en la medida de lo posible, el tratamiento explicito de
desviaciones de estos valores, en caso de presentarse impactos exogenos en ese lapso de
tiempo. En general, es probable que la preparacion y convergencia adecuadas sean mas
importantes para la implementacion de las reglas fiscales que para las reglas monetarias.

Estas condiciones previas, que deben ser conocidas respecto a las reglas a nivel
central, deben estar acompafiadas por un esfuerzo equivalente a nivel subnacional.
Normalmente, la introduccién de reglas fiscales se hace mas mediante el progreso en
innumerables 4reas que son importantes para la eficiente administracién fiscal discrecional.
Efectivamemie, debe facilitarse fa transparencia en las disposiciones institucionales, en la
responsabilidad y las necesidades de informacién, inclusive sin la accién legislativa en las
reglas. Por supuesto, es necesario seguir estos pasos con un trabajo més técnico y mediante
un diglogo piblico més activo en todos los niveles.

Finzlmere, un requisito fundamental para el éxito ¢ implementacion de las reglas
fiscales es ia fase de las reformas estructurales que aseguren la sustentzbilidad de las

- mismas, frente a la fragilidad del sistema financiero, la rigidez del sector piblico en cuanto

al empleo, presiones demograficas o desequilibrios regionales. Estas medidas de reforma a
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menudo abarcan un nimero de areas, corno kis relaciones fiscales intergubernamentales, la
estructura tributaria y las pensiones piblicas.

CONCLUSIONES

El objetivo fundamental que persigue la aplicacion de una regla fiscal es asegurar
un comportamiento responsable dentro de una senda que contribuya a la
busqueda de estabilidad macroecondmica y, al mismo tiempo, disminuya la
incertidumbre otorgando a los agemtes una sefial clara y predeterminada de la
politica fiscal.

Las reglas de cardcter mmndrico estdn dirigidas a restringir el déficit
presupuestario en forma explicza, evitando la discrecionalidad del manejo publico
y, por lo tanto, haciendo posible la disminucién de la influencia del sesgo en el
déficit fiscal debido a factores politicos o problemas coyunturales por los que
algin gobierno pudiera atravesar.

Con la finalidad de otorgar credibilidad a las politicas macroecondmicas, cada vez
mas las economias de mercado que estdn avanzando y emergiendo, han adoptado

_diversas formas de reglas fiscakes. Al contrario de los antiguos tipos de reglas,

caracterizadas por ambigiiedadss v falta total de transparencia, las reglas recién
introducidas tienen el potencial de servir como una estructura Gtil de politica
despolitizada. Sin embargo, un andlisis de los argumentos en pro y en contra de
las reglas fiscales, asi como también la experiencia acumulada, confirma que las
mismas no son bajo ningin concepio una panacea universal.

No obstante lo anterior, la propuesia de un conjunto de reglas no es suficiente para
el logro de un buen desempefo fiscal. Es necesaric ademds, el respaldo de un
sélido proceso presupuestario ¥ normas de transparencia que contribuyan en el
logro de objetivos claramemte definidos. Una regla deberd reflejar los
compromisos institucionales en forma transparente y adecuada y brinde
confiabilildad sobre los objetivos v ‘metas del gobierno.

La adopcién de-un conjunto de reglas no es un trabajo sencilio ni mucho menos
rapido. Una decisién de esta memrakeza requiere de enormes esfuerzos por parte
del gobierno y, algo muy importante, soportar grandes tentaciones, como el
dejarse llevar por politicas irresponsables a costa del aumento de los gastos o la
reduccién de los impuestos. El Presidente del banco de Holanda dijo en una
oportunidad que el mangjo fiscal prudente “es como tocar el violin, pues toma
muchos afios a los buenos misicts aprender a manejar con soltura las vibraciones
del instrumento™.

Para concluir, existen tres disciplinas que emergen. En primer lugar, los gobiernos
que tienen una fuerte reputaciéa de prudencia fiscal, no necesitan estar obligados
por las reglas. Segundo, en los paises donde no existe tal reputacion, las reglas
fiscales pueden proporcionar uma estructura Gtil de politicas y, con el tiempo,
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contribuir con la estabilidad y el desarroilo econdmico. Finalmente, para
incrementar su utilidad, Jas reglas fiscales necesitan estar bien disefiadas tanto
desde el punto de vista nacional como subnacional, combinando simplicidad,

flexibilidad —y criterios orientados hacia el desarrolio. —Ademds, deben
implementarse de una manera transparente con el apoyo de una infraestructura
instituciona! apropiada (especialmente en lo referente al proceso presupuestario y
su mecanismo de vigilancia) y siguiendo una preparacion y convergencin
cuidadosas. Dada la experiencia de algunos paises de la regién, se anexa al final
del trabajo la Cartilla sobre Ia Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) de Brasil,
la cual comenzb a regir a partir del afio 2001. Las demés opiniones quedan a
juicio de los lectores.

19




BIBLIOGRAFIA

Alesina, A., Hausmann, R., Hommes, R. Y Stein, E. 1996. “Budget Institutins and Fiscal
Performance in Latin America”. NBER Working Paper 5586.

Buchanan, James y Wagner R. 1983. Déficit del Sector Piblico y Democracia: El legado
politico de Lord Keynes. Madrid: Ediciones Rialp.

Cukierman, A. And A. H. Meltzer. 1986. “A Positive theory of Discretionary Policy, the
Cost of Democratic Government, and the Benefits of a Constitution”. Economic Inquiry.
Vol. 24. July.

Inman, R. 1996. “Do Balanced Budget Rules Work?. U.S. Experience and Possible Lessons
for the EMU”. NBER Working Paper 5838.

Kopits, G. and Symansky S. 1998. “Fiscal Policy Rules”. IMF Occasional Papers. N° 162.

Kopiis, G., Jiménez, J.,and Manoel A. 2000. “Responsabilidad Fiscal a Nivel Subnacional:
Argentina y Brasil”. XII Seminario Regional de Politica Fiscal. Santiago.

Kopits, George. 2001. “Fiscal Rules: Useful Policy Framework or Unnecessary
Ornament?”. IMF Workng Paper 01/45. September.

Kydland, F., and E. C. Prescott. 1977. “Rules Rather than Discretion: The Tnconsistency of
Optimal Plans”. Journal of Political Economy. Vol. 85

Milesi, Ferreti, G. 1997. “Fiscal Rules and the Budget Process. Center for Economic Policy
Research. Discussion Paper Series 1664,

}{ereyra A. José L. “Reglas Fiscales para el Pert”. En la Web: wwiv berp.pe

Taylor, J. B. 2000. “Reassessing Discretionary Fiscal Policy”. Journal of Economic
Perspective. Vol. 14,

20

ANEXO




