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Z Gobernanza fiscal

Este capitulo describe cémo los paises de la OCDE han incorporado
cuestiones de gestion fiscal en sus constituciones, estudiando la regulacion
de areas como el alcance y el calendario del presupuesto, las normas
fiscales, los procedimientos legislativos y las instituciones fiscales
independientes. Destaca cémo determinadas disposiciones pueden
contribuir a garantizar la adhesion de los gobiernos a principios de alto nivel
de prudencia, transparencia y responsabilidad financiera. Analiza los
beneficios potenciales de consagrar estas cuestiones en términos
constitucionales, tales como las normas inamovibles por las que el
electorado puede pedir cuentas a los sucesivos gobiernos, la reduccion de
los costes de los préstamos al garantizar a los mercados financieros los
compromisos de sostenibilidad fiscal y un poder legislativo mas informado
para examinar la politica fiscal. También evalua los inconvenientes, en
particular, el hecho de que pueden reducir la flexibilidad del gobierno para
responder a acontecimientos inesperados y adaptar las normas a las nuevas
practicas.
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Cuestiones clave

Definir en la constitucion las practicas presupuestarias y las limitaciones en la aplicacion de la politica
fiscal puede proteger a un pais de una gestién financiera deficiente. Debido a que estas leyes no
pueden modificarse facilmente, es dificil que los gobiernos electos puedan eludir los principios que su
pais ha consagrado en sus documentos rectores mas importantes. Sin embargo, las normas fiscales
se incluyen solamente en raras ocasiones en las constituciones, e incluso cuando lo hacen, las
disposiciones especificas se desarrollan en otras leyes.

Los principios de gestion financiera pueden establecerse constitucionalmente bajo diversos
rubros, incluyendo la forma del presupuesto, los procedimientos y los marcos fiscales, es decir,
la cobertura institucional, el alcance especifico de los ingresos y los gastos, si el presupuesto
se presenta sobre una base ministerial o programatica y si debe incluir la planificacién a
mediano plazo, entre otros detalles

Normas fiscales: silos gobiernos deben tener presupuestos equilibrados o ajustarse a los topes
de gasto y en qué circunstancias deben suspenderse las hormas.

El papel del poder legislativo: cdmo se reparte el control entre las camaras en los sistemas
bicamerales, si tienen poder para introducir enmiendas propias y a qué nivel se ejerce el control
(como los montos totales de ingresos y gastos, las partidas, a nivel del ministerio o de un
programa, los limites de endeudamiento).

Apoyo a la investigacion y organismos independientes de supervision y auditoria: si se
garantiza que los parlamentos dispongan de apoyo de investigacién con recursos adecuados
para ayudar a la supervision; si se designaran instituciones fiscales independientes para
supervisar e informar sobre las normas fiscales; las responsabilidades de las instituciones de
auditoria del Estado para examinar los estados financieros; asi como los poderes de todos para
obligar al gobierno a proporcionar informacion.

Limitar la autoridad fiscal de un gobierno también puede tener inconvenientes, como por
ejemplo, impedirle aplicar la politica fiscal 6éptima en un momento dado. Ademas, las
restricciones pueden ir en contra de los principios de la democracia representativa, lo que
implicaria que un gobierno con un fuerte mandato electoral deberia tener la libertad de gestionar
la politica fiscal de acuerdo con la voluntad de los que lo eligieron.

La eleccién de los marcos juridicos para establecer la politica fiscal puede implicar un equilibrio
entre normas constitucionales fijas y leyes y procedimientos inferiores mas discrecionales.
Independientemente del equilibrio alcanzado, la restriccién fundamental de la gobernanza fiscal
es la responsabilidad democratica, que se ve reforzada por la transparencia con el poder
legislativo y el publico.
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Introduccioén

Los poderes de las legislaturas y los gobiernos en el proceso presupuestario varian entre los diferentes
paises de la OCDE. Pero la gestion fiscal responsable significa lidiar con un estado de tension permanente
entre ambos poderes: las legislaturas autorizan la recaudacién de fondos publicos y la capacidad de
gastarlos, mientras que los gobiernos deciden exactamente como hacerlo. La base legal del proceso
presupuestario y de las instituciones fiscales de un pais, es el campo de juego en el que se manifiesta la
tension, y el resultado para estos competidores determina en ultima instancia la calidad de los servicios
publicos.

Tras el éxito del disefo institucional de la politica monetaria independiente, algunos paises trataron de
despolitizar la politica fiscal limitando la discrecionalidad de los gobiernos y consagrando por ley los
principios de la gestion fiscal responsable. En efecto, los paises pueden beneficiarse de la limitacion del
erario publico para superar problemas de eleccién publica tales como el sesgo del déficit, que puede ser
consecuencia de votantes interesados, de la competencia entre partidos politicos o del oportunismo entre
los miembros de una zona monetaria comun. Los mecanismos legales para atar las manos del gobierno
varian dentro de un espectro que va desde las normas constitucionales estrictas de equilibrio
presupuestario, hasta reglamentos secundarios que exigen previsiones a mediano plazo en los
documentos presupuestarios.

Sin embargo, la consagracién de normas y procedimientos excesivamente detallados en la constitucion
limita la autoridad de un gobierno para actuar en interés del publico que le otorgé un mandato democratico
0 para reaccionar ante circunstancias inesperadas. Aunque puede haber beneficios si se considera en
perspectiva, las limitaciones pueden impedir una respuesta 6ptima de la politica fiscal en un momento
dado.

Ademas, como ha sucedido a lo largo de la crisis financiera mundial y la pandemia del COVID-19, las
actitudes, la teoria econémica y las herramientas de finanzas publicas de una nacién evolucionan con el
tiempo y pueden superar las perspectivas de los redactores de una constitucién. Las barreras que son
demasiado restrictivas pueden frenar el bien comun.

Por lo tanto, es importante lograr un equilibrio entre las limitaciones legales y la discrecionalidad. Pero,
independientemente de los limites que se impongan en Ultima instancia a la autoridad fiscal de un
gobierno, si un pais logra consagrar los principios de la transparencia presupuestaria en la ley, los
beneficios pueden ser significativos (Recuadro 7.1).
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Recuadro 7.1. Beneficios de la transparencia presupuestaria

e Rendicién de cuentas — La claridad en el uso de los fondos publicos es necesaria para que los
representantes y funcionarios publicos puedan rendir cuentas de su eficacia y eficiencia.

e Integridad — El gasto publico es vulnerable no sélo al despilfarro y al mal uso, sino también al
fraude. "La luz del sol es la mejor politica" para evitar la corrupcion y mantener niveles altos de
integridad en el uso de los fondos publicos.

e Inclusion — Las decisiones presupuestarias pueden afectar profundamente a los intereses y
niveles de vida de diferentes personas y grupos de la sociedad; la transparencia implica un
debate informado e inclusivo sobre las repercusiones de la politica presupuestaria.

e Confianza — Un proceso presupuestario abierto y transparente fomenta la confianza de la
sociedad en que se respetan las opiniones e intereses de los ciudadanos y en que el dinero
publico se utiliza bien.

e Calidad — Una presupuestacion transparente e inclusiva favorece mejores resultados fiscales y
politicas publicas mas receptivas, con mayor impacto y equitativas.

Fuente: OECD (2002;1;), OECD Best Practices for Budget Transparency, https://www.oecd.org/gov/budgeting/best-practices-budget-
transparency.htm (consultado el 15 de abril de 2021).

En el resto de este capitulo se describen las cuestiones relacionadas con la consagracion de los principios
de la buena gestion financiera en la legislacion, asi como los motivos por los que los paises pueden optar
por regulaciones constitucionales estrictas en lugar de una ley o incluso costumbres menos estrictas. La
ultima seccidén ofrece opciones y cuestiones clave a considerar para cada uno de los elementos
relevantes, con una indicacion de la frecuencia con que se abordan estos elementos en el derecho
constitucional. En la medida de lo posible, el capitulo coloca los temas en el contexto de las practicas
presupuestarias internacionales de los paises de la OCDE a partir del trabajo de encuestas y recoleccion
de datos de la Organizacion. El capitulo también se basa en los principios y recomendaciones pertinentes
de la OCDE, particularmente:

e Mejores practicas de la OCDE para la transparencia presupuestaria (2002) y Herramientas de la
OCDE de transparencia presupuestaria (2017)
e Recomendacion de la OCDE sobre gobernanza presupuestaria
e Principios de la OCDE para instituciones fiscales independientes.
El capitulo se basa en el analisis de las constituciones de los paises miembros de la OCDE, principalmente

Alemania, Australia, Corea, Espafa, Finlandia, Francia, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal
y Suiza.”

Aunque los estudios entre paises pueden aportar ideas y puntos de referencia utiles, las practicas
presupuestarias en la region de la OCDE han evolucionado de acuerdo con una serie de practicas legales,
constitucionales, institucionales y culturales. Los paises deben determinar y gestionar sus marcos
normativos nacionales en funcioén de sus circunstancias especificas
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Breve descripcion del tema

. Por qué definir las practicas presupuestarias en la ley?

La elaboracion de presupuestos con restricciones en muy pocas ocasiones es una aproximacion éptima
para hacer frente a un conjunto unico de circunstancias, ya sea una crisis financiera o una pandemia; pero
a pesar de que los gobiernos deben tener flexibilidad para establecer su propia agenda fiscal, puede ser
beneficioso limitar la discrecionalidad fiscal para evitar que los incentivos se alineen con el bien publico.
¢ Cuales son las motivaciones que puede tener un gobierno para renunciar a la flexibilidad? ;,como deberia
decidir respecto a si fundamentar las limitaciones en la constitucion o en otros tipos de legislacion
(legislacién ordinaria, directrices, acuerdos gubernamentales, etc.)?

e Para establecer rutinas y normas — Schick (2010p;) define a la presupuestacion como la
"rutinizacion" de las decisiones. Dado que los presupuestos nacionales manejan grandes sumas
de dinero en muchos y diversos ambitos politicos, gestionados por una gran maquinaria
gubernamental, puede resultar perturbador para los servicios publicos y la supervisién legislativa
permitir que los gobiernos recién formados decidan sus propios procesos presupuestarios al
comienzo de una legislatura. Al crear una base legal para las rutinas (como los hitos del calendario)
y estandares (como el alcance de las instituciones cubiertas por las votaciones presupuestarias),
los paises pueden minimizar las interrupciones de los servicios y supervision publicos.

e fomentar la prudencia fiscal - El establecimiento de funciones institucionales claras y la definicion
de restricciones para los gobiernos electos pueden ayudar a evitar una amplia gama de sesgos
que conducen a déficits excesivos y a una politica fiscal prociclica. Por ejemplo, el juego electoral,
en el que los gobiernos en funciones hacen gastos excesivos para influir en los votantes o para
reducir el espacio fiscal de un gobierno entrante, o el problema del "fondo comun", por el cual los
beneficiarios de los fondos publicos estan mas organizados y son mas elocuentes que los
contribuyentes en general, sobre todo en las épocas de bonanza del ciclo econémico (Ayuso-i-
Casals et al., 20073)).

e Garantizar una informacién adecuada para la rendicion de cuentas a través de mecanismos
democraticos — La funcién del poder legislativo es influir y supervisar la politica gubernamental.
Para ello, los legisladores necesitan informaciéon sobre los programas gubernamentales que
podrian no ser de interés para recibir aportaciones del gobierno. Para garantizar que los
representantes elegidos dispongan de las herramientas necesarias para realizar su trabajo, el
derecho constitucional y la legislacion en general pueden establecer requisitos minimos en cuanto
al contenido de los presupuestos, designar un organismo de control independiente que garantice
el cumplimiento de los requisitos y otorgar a los legisladores facultades para obligar a los
gobiernos a subsanar una transparencia insuficiente. Ademas, para que las elecciones —el
mecanismo de rendicion de cuentas por excelencia— reflejen la voluntad del electorado, el publico
necesita informacién adecuada con la que pueda juzgar a los gobiernos, como los objetivos de
desempefio ex ante y los informes financieros ex post, para evaluar el desempefio del gobierno.

e Garantizar que el poder legislativo cuente con el apoyo adecuado al examinar los presupuestos —
La comprension de los presupuestos nacionales requiere un conjunto diverso de conocimientos
técnicos y experiencia en contabilidad, ciencias actuariales, economia y derecho. Los
representantes elegidos y su personal provienen de una amplia diversidad de origenes. Las leyes
pueden prever instituciones que ayuden a los legisladores a utilizar la informacion de que
disponen. Entre estas instituciones destacan las entidades fiscalizadoras superiores y las
instituciones fiscales independientes. Al consagrar estas instituciones en la ley, pueden estar
protegidas de la interferencia del partido gobernante, que podria no querer enfrentarse a las
criticas que conllevan. También aportan conocimientos altamente especializados, mientras que
las legislaturas son instituciones de caracter generalista.
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¢ Por qué definir las practicas presupuestarias en la Constitucion?

Al establecer los mecanismos para fijar las rutinas y las limitaciones en la elaboracion de sus
presupuestos, los paises deben decidir si recurren a disposiciones constitucionales amplias pero estrictas,
a leyes de gestion financiera mas limitadas pero flexibles, o a otras normas y procedimientos internos.

Las disposiciones constitucionales se utilizan con frecuencia para indicar claramente que todos los
ingresos y gastos publicos deben autorizarse a través del presupuesto anual. Algunos paises, como
Espafia, también incluyen la obligacidn de informar sobre los gastos fiscales: "El presupuesto del Estado
se elaborara anualmente e incluira la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal y se hara
mencién especifica al importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado" (Art. 134).

Las leyes especiales sirven para determinar la organizacion y el funcionamiento de las instituciones, y a
su vez estan determinadas por la constituciéon. En Francia, por ejemplo, la Constitucién establece los
principios generales del presupuesto, pero el proceso y los procedimientos presupuestarios detallados se
encuentran contenidos en la "Ley Organica de Finanzas" (Loi organique relative aux lois de finances,
LOLF), votada en 2001. Esta ley suele denominarse "constitucién financiera". En Polonia, el Articulo 219
constitucional sefala que "el Sejm [camara baja] aprobara el presupuesto del Estado para un ejercicio
fiscal mediante un Presupuesto. Los principios y el procedimiento de elaboracién de un proyecto
presupuestal del Estado, su nivel de detalle y los requisitos de un proyecto presupuestal del Estado, asi
como los principios y el procedimiento de ejecucidn del Presupuesto, se especificaran por ley".

Aunque el proceso presupuestario puede definirse en disposiciones constitucionales o leyes especiales,
los presupuestos anuales suelen ser leyes ordinarias. Las leyes ordinarias son también la forma mas
comun de aplicar las normas fiscales; se utilizan en 26 paises miembros de la OCDE, aunque 8 de ellos
también tienen disposiciones constitucionales (OECD, 20194)).

Por ultimo, las normas internas y los acuerdos de gobierno (o de coaliciéon) también pueden desempenar
un papel importante al fijar los limites de los procesos y las opciones presupuestarias.

La motivacién para consagrar las leyes presupuestarias en la constitucion es sencilla: un gobierno con
una mayoria fuerte puede cambiar el derecho a su antojo y reescribir sus propias restricciones fiscales.
Solo asegurando los principios presupuestarios en la constitucion, las restricciones obligaran a un
gobierno con un fuerte apoyo popular. Los paises miembros de la OCDE tienden a utilizar las
disposiciones constitucionales para establecer principios generales dejando que los gobiernos tengan
flexibilidad en la administracion fiscal, pero los gobiernos rinden cuentas mediante las elecciones y, en
ultima instancia, estan limitados por los instrumentos de influencia democratica.

Identificando las cuestiones que se incluyen en textos constitucionales:
Caracteristicas fundamentales

Un pais podria consagrar los principios de administracion fiscal en el derecho constitucional en los
siguientes ambitos generales:

e Forma de presupuestacion, procedimientos y marcos fiscales

e Normas fiscales y autoridades que pueden contraer préstamos

e El papel del poder legislativo

e Apoyo a la investigacién y organismos independientes de control y auditoria.
La popularidad de las disposiciones constitucionales en estas areas entre los paises de la OCDE se
muestra en la Grafica 7.1. Las funciones del poder legislativo y la creaciéon de entidades fiscalizadoras

superiores se establecen de mayoritariamente a nivel constitucional. Las formas y los procedimientos
presupuestarios se fijan generalmente mediante leyes. Las normas fiscales consagradas en la
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constitucién son minoritarias (en cambio, el 74% opta por utilizar leyes ordinarias), junto con el
establecimiento de instituciones fiscales independientes.

Grafica 7.1. Base legal para las practicas presupuestarias en los paises miembros de la OCDE

Proporcién de 34 paises que respondieron a la encuesta

Il Constitucion Ley M Otro (reglamento, reglas internas, costumbre)

Autorizacion legislativa para la recaudacion de ingresos
Creacion de la Entidad Fiscalizadora Superior
Funciones y responsabilidades de la legislatura
Autorizacion legislativa del gasto

Formay estructura del presupuesto

Reglas fiscales

Funciones y responsabilidades del ejecutivo

Creacion de unainstitucion fiscal independiente

Marco de gastos a mediano plazo

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

Fuente: OECD (2019u), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264307957-en.

Forma de presupuestacioén, procedimientos y marcos fiscales

Estructura y alcance del presupuesto

Los paises de la OCDE utilizan la legislacién para restringir a los gobiernos para producir, de forma
general, documentos presupuestarios con requisitos minimos de contenido. Algunas de estas
caracteristicas estan contenidas en sus constituciones.

e Periodicidad del presupuesto — Los presupuestos de la mayoria de los paises abarcan un afo;
sin embargo, esto rara vez se indica en las constituciones. Las excepciones son la Constitucion
de Finlandia, que establece que "el Parlamento decide el presupuesto del Estado para un afo
presupuestario a la vez (Articulo 83)" y la Constitucion del Reino de los Paises Bajos, que
establece que "los proyectos de ley que contengan previsiones generales seran presentados por
el Rey o en su nombre cada afo en la fecha especificada en el Articulo 65 (Articulo 105)”.

e Alcance del presupuesto — Son frecuentes las clausulas constitucionales que establecen que
todos los ingresos y gastos del gobierno deben incluirse en el presupuesto, por ejemplo en
Colombia, Grecia, Alemania y Espafia. Algunos paises, como Espafa, llegan a exigir la
publicacién de los gastos fiscales en su constitucion. Otros paises mencionan que el presupuesto
del Estado debe incluir el presupuesto de la seguridad social (es el caso, por ejemplo, de
Portugal). Los paises también han considerado importante definir si las empresas publicas deben
incluirse en las cuentas publicas consolidadas.

e Estructura del presupuesto — La estructura del presupuesto y la base de las votaciones (por
partidas, por programas, por ministerios, etc.) suelen establecerse en la legislacion especial u
ordinaria, pero pueden describirse en la constitucién. En Portugal, por ejemplo, la constitucion
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ordena que el presupuesto se estructure por programas (Articulo 105). Este es el unico ejemplo
que existe entre los paises analizados.

Proceso presupuestario

Los paises de la OCDE utilizan una combinacion de leyes para prescribir los calendarios presupuestarios,
las contingencias, etc. Algunas de estas caracteristicas se sefialan en sus constituciones.

Calendario presupuestario, funciones y responsabilidades — El calendario del ciclo presupuestario, desde
la formulacion hasta el debate y la aprobacién, se establece en leyes. Las fechas importantes del ciclo
presupuestario se mencionan con frecuencia en la Constitucién. Varios paises también describen en la
constitucién las funciones y responsabilidades del ejecutivo y el legislativo y el proceso de aprobacion (por
ejemplo, Alemania, Espana, Finlandia, y Polonia). Por lo general, el gobierno presenta un proyecto de
presupuesto al parlamento, que lo examina, lo modifica (véase la seccidn siguiente) y lo adopta. Algunos
paises lo indican en su constitucién (por ejemplo, Espafa, Articulo 134). La constitucion de Portugal
también menciona que es responsabilidad del ejecutivo supervisar la ejecucion del presupuesto (Articulo
199).

El tiempo que se otorga al Parlamento para debatir, modificar y aprobar el presupuesto suele indicarse en
la Constitucion. Muchos paises conceden tres meses para los debates parlamentarios (por ejemplo,
Polonia o Esparia). Algunos paises conceden menos tiempo mientras que otros paises, como Finlandia,
son mas imprecisos: la Constitucion finlandesa establece que "la propuesta del Gobierno relativa al
presupuesto del Estado... se presentara al Parlamento con suficiente antelacion al siguiente ejercicio
presupuestario” (Articulo 349).

Presupuestos complementarios — Los procedimientos para la financiacion de los gastos imprevistos y las
emergencias deben estar previstos por la ley. El uso de presupuestos suplementarios esta en consonancia
con las Mejores Practicas de Transparencia Presupuestaria de la OCDE, que promueven que los nuevos
gastos y los cambios significativos en las asignaciones previamente aprobadas deben ser autorizados por
el parlamento a través de presupuestos complementarios antes de que se efectie el gasto (OECD,
2002p13). Algunos paises, como Finlandia, Polonia y Espafa, describen el proceso de aprobacion de los
presupuestos complementarios en sus constituciones. Por ejemplo, la Constitucion polaca establece que
"en casos excepcionales, los ingresos y los gastos del Estado para un periodo inferior a un afio pueden
especificarse en un presupuesto provisional. Las disposiciones relativas a un proyecto de Presupuesto
del Estado se aplicaran, en su caso, a un proyecto de presupuesto provisional" (Articulo 219).

Coste de la politica obligatoria — Algunos paises exigen que toda norma financiera debe contener
estimaciones de su impacto fiscal, pero éstas rara vez se sefalan en las constituciones. Estas
estimaciones tienen por objeto garantizar que, cuando el poder legislativo examine los proyectos de ley,
disponga de toda la informacién necesaria para evaluar las consecuencias presupuestarias de promulgar
dicha legislacion.

En Brasil, el Nuevo Régimen Fiscal de 2015 cred un requisito en el derecho codificado para el calculo de
costos y el analisis costo-beneficio de las nuevas medidas para un debate presupuestario mas informado.
Estados Unidos también ha establecido la obligacion de que determinados proyectos de ley y resoluciones
aprobados por las comisiones del Congreso prevean un calculo de costos politicos elaborado por la
Oficina Presupuestaria del Congreso. Este requisito estd consagrado en la Ley de Control de
Presupuestos y Embargos del Congreso de 1974. En Islandia, toda la legislacion debe ser evaluada en
cuanto a sus costos por el ministerio de finanzas en el caso de los proyectos de ley iniciados por el
gobierno y por el personal de investigacién parlamentaria en el caso de los proyectos de ley presentados
por la legislatura.
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Transparencia presupuestaria

La transparencia presupuestaria se define como la divulgaciéon completa de toda la informacién fiscal
relevante de manera oportuna y sistematica, para informar sobre un mejor control y toma de decisiones a
lo largo del ciclo presupuestario (OECD, 2002;1)).

Requisitos de presentacion de informes — En toda la region de la OCDE, varias leyes describen los
informes presupuestarios que los gobiernos deben elaborar, los datos especificos que deben figurar en
los informes, incluyendo la informacién sobre el desempefio financiero y no financiero, asi como las
practicas para garantizar la calidad y la integridad de los informes. Las Mejores Practicas de la OCDE
para la Transparencia Presupuestaria (OECD, 2002;1) y las Herramientas de Transparencia
Presupuestaria de la OCDE (OECD, 2017(5) brindan una herramienta de referencia para garantizar la
transparencia presupuestaria (Gréfica 7.2).

Grafica 7.2. Principales requisitos de informacion descritos en las Mejores Practicas de la OCDE
para la Transparencia Presupuestaria

1. Informes presupuestarios
que los gobiernos deberian
elaborar

3. Practicas para garantizar
la integridad, el control y la
responsabilidad

2. Divulgaciones especificas
contenidas en los informes
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3.1. Politicas contables
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3.2. Sistemas y

2.3. Pasivos y activos responsabilidades
financieros

1.3. Informes mensuales

1.4. Informe de mitad de afio

2.4. Activos no financieros

1.5. Informe de fin de afio 3.3. Auditoria

2.5. Obligaciones en materia de
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Fuente: OECD (2002r1), OECD Best Practices for Budget Transparency, https://www.oecd.org/gov/budgeting/best-practices-budget-
transparency.htm (consultado el15 de abril de 2021).

En los paises miembros de la UE, el Semestre Europeo y el Programa de Estabilidad definen la
informacién minima que deben contener los documentos presupuestarios y las actualizaciones financieras
intermedias o previas a la elaboracién del presupuesto. Varios paises mencionan en sus constituciones
la obligacion de dar cuenta de todos los ingresos, gastos y deudas contraidas durante el ejercicio fiscal
(por ejemplo, Alemania, Finlandia, Polonia, Portugal y los Paises Bajos). Sin embargo, son pocos los
paises que incluyen en sus constituciones una lista detallada de los requisitos para la rendicién de
cuentas; Portugal y Finlandia son excepciones a ello. La Constitucion finlandesa indica una lista detallada
de disposiciones de transparencia presupuestaria, "de forma que se excluya la existencia de créditos y
fondos secretos". En particular, las constituciones de estos dos paises exigen que se justifiquen las
previsiones de ingresos.
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Contingencias y mecanismos de resolucion

Las constituciones suelen indicar un proceso para garantizar la continuidad de la accion gubernamental
cuando el parlamento no aprueba un presupuesto. En algunos casos, como en Espana, el presupuesto
del afio anterior se promulga automaticamente. En otros, como Francia y Alemania, el gobierno puede
autorizar los gastos por medio de decreto. En Alemania, el gobierno puede incluso pedir un préstamo para
cubrir los gastos comprometidos. En otros paises, se utiliza el proyecto de presupuesto presentado. Por
ejemplo, en Polonia, si el parlamento (Sejm) no llega a un acuerdo sobre el presupuesto, la constitucién
sefiala que el presidente puede destituir a la legislatura. Sin embargo, no todos los paises analizados
describen este proceso en su constituciéon: Australia, los Paises Bajos, Nueva Zelanda, Portugal y Suiza
no tienen una clausula constitucional que indique las medidas que deben tomarse cuando no se vota un
presupuesto antes del comienzo del siguiente afio fiscal.

Planes estrategicos y perspectiva a mediano plazo

Planes estratégicos plurianuales y marcos presupuestarios a mediano plazo — Los gobiernos de casi todos
los paises miembros de la OCDE elaboran planes estratégicos plurianuales que van mas alla del ciclo
anual de asignaciones. Por ejemplo, solo tres paises de los 34 que respondieron a la ultima Encuesta de
Practicas y Procedimientos Presupuestarios de la OCDE informaron que no hacen uso de marcos de
gasto a mediano plazo: Bélgica, México y Noruega (OECD, 2019y4)). Estos marcos a mediano plazo suelen
incluir previsiones continuas de los principales agregados fiscales y planes de gasto detallados para los
préoximos tres a cinco afos, de modo que las prioridades nacionales puedan compararse con los recursos
disponibles. Los objetivos a mediano plazo y las trayectorias de ajuste son un componente clave de los
programas de estabilidad y convergencia de la UE.

Sélo el 10% de los paises de la OCDE definen los requisitos de los planes estratégicos a mediano plazo
en la constitucion (OECD, 20194)). La gran mayoria (80%) lo definen en estatutos u otros procedimientos
no constitucionales. Los planes estratégicos pueden adoptar diversas formas, como marcos fiscales a
mediano plazo de tres a cinco afos o marcos de gasto a mediano plazo, pero lo mas habitual es que
adopten alguna forma de limite de gasto a mediano plazo.

La Grafica 7.3 muestra el desglose de las instituciones que los paises miembros de la OCDE han
designado como responsables de los documentos estratégicos a mediano plazo, segun la Encuesta de
Practicas y Procedimientos Presupuestarios de la OCDE. Es habitual (11 de los 34 encuestados) que los
planes estratégicos se dejen en manos de los partidos gobernantes, que suelen formalizar un plan como
parte de la formacion del gobierno y presentarlo al poder legislativo (normalmente en los paises donde las
coaliciones son la norma). También es comun entre los paises exigir que la autoridad presupuestaria
central (por ejemplo, el ministerio de finanzas) prepare los documentos de planificacion estratégica (8 de
34 encuestados). En otros lugares, la planificacion estratégica es responsabilidad de los comités (4 de 34
encuestados). En Polonia, un Ministerio de Desarrollo independiente elabora la planificacion a mediano
plazo.
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Grafica 7.3. Institucion responsable de la planificacion estratégica a mediano plazo
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Fuente: OECD (2019u), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264307957-en.

Aunque en Canada el documento de planificacion estratégica a mediano plazo se ha convertido en
sindnimo de presupuesto, este pais no exige que dicho documento se presente al parlamento. En su lugar,
los estatutos sefialan que solo se debe presentar al parlamento una ley de consignaciones (Estimaciones
Principales) y cualquier otra ley de consignaciones (Estimaciones Suplementarias).

Anclajes a largo plazo — Los marcos presupuestarios suelen incluir anclajes fiscales que van mas alla de
los planes estratégicos a mediano plazo, como garantizar la solvencia de la deuda a lo largo de varias
décadas proyectadas y rendir cuentas de las obligaciones en materia de asistencia sanitaria y pensiones
de una poblacién que envejece. Aunque no se dispone de estadisticas resumidas, las observaciones de
las redes de Altos Funcionarios de Presupuesto de la OCDE, que incluyen cinco redes regionales y seis
redes asociadas, sugieren que estos anclajes a largo plazo se estan consagrando cada vez mas en la
legislacion y se incorporan a marcos supranacionales como el enfoque de vigilancia multidimensional de
la Comisién Europea para la zona del euro. La Comision utiliza un "indicador S1" que muestra el esfuerzo
de ajuste inicial necesario para garantizar que la relacion deuda/PIB de un pais se sitie por debajo del
60% dentro de diez afios y un "indicador S2" que muestra el ajuste del saldo estructural primario actual
necesario para cumplir la restriccion presupuestaria inter-temporal de horizonte infinito.

Normas fiscales

Justificacion para la introduccion de normas fiscales

El establecimiento de normas fiscales, como las leyes de equilibrio presupuestario y los techos de gasto
en las constituciones o la legislacion positiva, puede actuar contra el sesgo del déficit y la complacencia
fiscal. El sesgo del déficit se refiere a los déficits estructurales (no explicados por la suavizaciéon de
impuestos o el ciclo econémico) que surgen cuando los agentes gubernamentales se enfrentan a
incentivos para gastar en exceso. El sesgo del déficit se explica, entre otras, por las teorias de la eleccion
publica relacionadas con lo siguiente:

CONSTITUCIONES EN PAISES DE LA OCDE: UN ESTUDIO COMPARADO © OCDE 2022


https://doi.org/10.1787/9789264307957-en

164 |

e La redistribucion intergeneracional crea déficits excesivos porque los contribuyentes actuales
pueden votar por su resultado politico preferido, mientras que las generaciones futuras de
contribuyentes no pueden hacerlo.

e La jlusion fiscal surge porque los votantes no comprenden plenamente la compensacion entre el
gasto actual y las cargas fiscales futuras, ademas de que no siempre ven los verdaderos costos y
beneficios individuales de los servicios publicos que reciben.

e La competencia entre los agentes politicos se debe a que la incertidumbre sobre el resultado de
las elecciones hace que los gobiernos en el poder no internalicen totalmente el costo de la deuda,
que puede ser trasladado a los gobiernos sucesivos.

e El problema del parasitismo surge en los gobiernos de los paises que forman parte de una zona
monetaria y pueden aprovecharse de la gobernanza fiscal responsable de otros estados miembros
para proteger su moneda y el acceso a los mercados de capitales.

Las normas fiscales con fundamento juridico han aumentado considerablemente en la ultima década,
habiéndose establecido en 29 paises miembros de la OCDE. Todos los paises de la OCDE que forman
parte de la zona del euro (junto con Dinamarca) también estan vinculados por el Pacto Fiscal Europeo.?

Poterba (1997)) sugirié dos mecanismos a través de los cuales las reglas fiscales afectan a los resultados
fiscales:

e Brindan un punto de referencia objetivo para que los legisladores, los medios de comunicacién y
el publico evaluen la actuacién del gobierno, aumentando la reputacion y los costos electorales de
la deficiente gestion fiscal.

e Las reglas fiscales, especialmente las que tienen mecanismos automaticos de aplicacion,
permiten a los responsables politicos desviar las repercusiones politicas de la austeridad a la ley
presupuestaria.

Las normas fiscales, ya sea que estén legisladas en la Constitucion o en la legislacién inferior, suelen
contener clausulas de escape para circunstancias excepcionales, como una recesién grave o0 una
catastrofe natural. Este es el caso, por ejemplo, de Alemania, Espana y Suiza.

Fundamento legal de las normas fiscales

Constituciones — Dado que la legislacion positiva puede ser modificada en cualquier momento por un
gobierno mayoritario con fuerte apoyo, la aplicacién de normas fiscales en disposiciones constitucionales
estrictas ataria mas firmemente las manos de un gobierno contra la mala gestioén financiera. De los 34
paises que respondieron a la Encuesta sobre Practicas y Procedimientos Presupuestarios de la OCDE,
nueve declararon haber incluido normas fiscales especificas en sus constituciones. Entre ellos se
encuentran Alemania, Hungria, Italia, México, Polonia, Eslovenia, Espafia y Suiza. Por ejemplo, la
Constitucion alemana establece que "los presupuestos de la Federacion y de los Lander se equilibraran,
en principio, sin ingresos procedentes de créditos" (Articulo 109). En Polonia, la Constitucion sefiala que
"no esta permitido contraer préstamos ni conceder garantias y avales financieros que generen una deuda
publica nacional superior a las tres quintas partes del valor del producto interno bruto anual” (Articulo 216).
En Estados Unidos, aunque no existen normas fiscales nacionales, la gran mayoria de los estados han
implementado requisitos de equilibrio presupuestario a través de sus constituciones estatales. Sélo un
pais (Eslovenia) se basa unicamente en las disposiciones constitucionales para las normas fiscales.
Mientras que la mayoria prefiere sefalar los detalles en la legislacion (OECD, 2019yu)).

Legislacién primaria y secundaria — La forma mas habitual de aplicar las normas fiscales, segun 25 de los
34 encuestados en el Encuesta sobre Practicas y Procedimientos Presupuestarios de la OCDE, es a
través de la legislacion (Grafica 7.4). La Constitucién espafiola, por ejemplo, menciona que una ley
organica desarrollara los principios a los que se refiere la Constitucion; en particular, la distribucién de los
limites de déficit y endeudamiento entre las distintas administraciones publicas, la metodologia y el
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procedimiento de calculo de los déficits estructurales, asi como las consecuencias en caso de
incumplimiento de las normas (Articulo 135).

Normas de procedimiento y acuerdos politicos — Otros paises han aplicado normas fiscales solo a través
de reglas o convenciones de procedimiento, como la exigencia de establecer objetivos fiscales a mediano
plazo que no son en si mismos juridicamente vinculantes, sino que son una forma de transparencia
obligatoria para reforzar la responsabilidad politica (Gréfica 7.4). De ellos, 13 encuestados informaron de
requisitos legislativos para que los gobiernos formulen objetivos fiscales a mediano plazo, mientras que
nueve informaron de convenciones politicas. Por ejemplo, la Carta de Honestidad Presupuestaria (1998)
en Australia sefiala que el gobierno debe publicar con regularidad objetivos fiscales coherentes con los
presupuestos equilibrados a lo largo del ciclo econdmico, alentando pero no exigiéndolos. Del mismo
modo, la Ley de Responsabilidad Presupuestaria y Auditoria Nacional de 2011 en el Reino Unido exige
que el gobierno, a través de la Tesoreria de Su Majestad, prepare una Carta de Responsabilidad
Presupuestaria que sefale explicitamente sus objetivos de politica fiscal y deuda nacional.

Grafica 7.4. Fundamento legal de las normas fiscales

NUmero de paises entre los 34 que respondieron a la encuesta
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25
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Fuente: OECD (20194), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264307957-en.

Pruebas y experiencia de las disposiciones legales de las normas fiscales

Para preparar los ajustes fiscales tras la pandemia del COVID-19, la OCDE ha iniciado un programa para
evaluar empiricamente los méritos relativos de una amplia gama de practicas e instituciones fiscales,
incluidas las normas fiscales. En el intertanto, estudios recientes como el de Caselli y Reynaud (20197),
que estimaron el efecto causal de las reglas fiscales sobre los saldos fiscales en un panel de 142 paises
durante el periodo 1985-2015, y metaanalisis como Heinemann, Moessinger and Yeter (2018;s)) sugieren
que si las evaluaciones empiricas controlan adecuadamente otros factores de influencia, el impacto de
las reglas fiscales sobre las balanzas fiscales es poco o nada significativo desde el punto de vista
estadistico. Dicho esto, los mismos estudios y otros como Eyraud et al. (20189)) muestran que los analisis
mas detallados de los casos de paises especificos sugieren que caracteristicas de disefio, como la amplia
cobertura institucional, la facilidad de comprensién y supervision, asi como las clausulas de apoyo a la
politica fiscal anticiclica pueden hacer que las normas fiscales sean mas eficaces.
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Entre los paises de la OCDE cabe destacar la Republica Checa, que introdujo un freno a la deuda en
2016 que exigia recortes presupuestarios cuando la deuda nacional superara el 55% del PIB. Sin
embargo, inicialmente la legislacion pretendia incluir la restriccion en la constitucion, lo que habria exigido
que cualquier modificacion futura fuera aprobada por tres quintos de los miembros de las camaras baja y
alta. La reforma constitucional fue rechazada en favor de la introduccion de los mismos requisitos en la
legislacion. El freno constitucional a la deuda de los Estados alemanes les prohibe asumir deuda adicional.
Esto ha sido criticado por no tener en cuenta que no cuentan con autonomia tributaria y que limita el
alcance de las inversiones grandes (Kirchgassner, 201710)).

El papel del poder legislativo

Limites de la capacidad del Parlamento para modificar el presupuesto

Una funcién presupuestaria eficaz del poder legislativo es crucial para la transparencia, la inclusién y la
responsabilidad democratica. Los Principios de Gobernanza Presupuestaria de la OCDE afirman que los
legisladores, como representantes del publico, deben tener la oportunidad de hacer aportaciones a los
presupuestos y a las medidas financieras para garantizar que la politica fiscal sea coherente con la
voluntad del publico, asegurando al mismo tiempo la sostenibilidad fiscal.

Las legislaturas de los paises de la OCDE estan sujetas a una serie de marcos juridicos, procedimientos,
costumbres y tradiciones diferentes. El alcance de la actividad legislativa varia considerablemente entre
los sistemas presidenciales y los parlamentarios. En un extremo del espectro de influencia, el Congreso
de EE.UU. puede reformular el proyecto de presupuesto del presidente y lo hace activamente. En el otro
extremo, el poder legislativo en los sistemas parlamentarios suele tener poca participacién durante la
aprobacion del presupuesto y no tiene facultades formales de enmienda. La restriccién mas frecuente es
que el poder legislativo no puede aumentar el déficit (es decir, puede reasignar los gastos, pero no puede
aumentar los gastos totales ni disminuir los ingresos totales).

Si bien los poderes legislativos de todos los paises de la OCDE tienen un papel en la autorizacién del
gasto publico y la recaudacién de ingresos (Gréfica 7.5), apenas la mitad tienen la facultad de reformar
los presupuestos, aunque por regla general no la ejercen. En general, existe una tendencia a aumentar
las competencias de control legislativo en materia presupuestaria.
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Grafica 7.5. El papel de las legislaturas en el proceso presupuestario
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Fuente: OECD (2019u), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264307957-en.

Estas restricciones suelen figurar en la legislacion, pero en algunos paises se describen en la constitucion
(Cuadro 7.1). Por ejemplo, en Francia la Constitucién establece que "los proyectos de ley de los diputados
y las enmiendas presentadas por los Miembros del Parlamento no seran admisibles cuando su
promulgacion suponga una disminucion de los ingresos publicos o la creacion o el aumento de cualquier
gasto publico" (Articulo 40).

Cuadro 7.1. Perspectiva comparativa: Tipos de restricciones constitucionales a la capacidad del
parlamento para modificar el presupuesto

No se mencionan No se puede hacer Puede disminuir los Puede modificar el Puede modificar el
restricciones en la ningtn cambio en el gastos propuestos presupuesto pero no presupuesto, pero
Constitucién proyecto de presupuesto aumentar el gasto total, necesita la aprobacion
ni disminuir los ingresos, del Gobierno para
ni aumentar el déficit hacerlo

Australia Polonia Alemania

Finlandia Portugal

Paises Bajos Francia

Nueva Zelanda

Espafia

Suiza

Nota:

1. En caso de que una modificacion suponga un aumento de los gastos o una reduccion de los ingresos en Grecia, también debe mencionar
como se cubrira.
Fuente: Autores, con base en el anlisis de las constituciones consultadas en www.constituteproject.org.
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Autorizacion de la tributacion y la deuda

La autorizacion de la tributacion y el endeudamiento son prerrogativas tipicas del poder legislativo y en
muchos paises estdn claramente recogidas en la constitucién. En cuanto al endeudamiento, la
Constitucion finlandesa menciona que "el endeudamiento del Estado se basara en el consentimiento del
Parlamento, que indicara el nivel maximo de la nueva deuda o el nivel total de la deuda del Estado"
(Articulo 82).

Cuestiones de gobernanza

Supremacia del poder ejecutivo frente al legislativo en materia presupuestaria. Las constituciones o la
legislacion primaria suelen describir qué rama del gobierno tiene la maxima autoridad sobre la politica
fiscal. Las constituciones otorgan a algunos érganos legislativos una facultad considerable sobre la
administracion financiera, aunque es poco frecuente. En Polonia, si el poder legislativo (el Sejm) no
aprueba el presupuesto, el presidente de la Republica puede ordenar la reduccion del mandato del Sejm
(Articulo 225).

Control sobre presupuestos totales o partidas presupuestarias especificas. Las leyes también describen
los importes presupuestarios que requieren la aprobacion legislativa, otorgando la responsabilidad de
aprobar los agregados fiscales (el saldo presupuestario, el gasto total, la deuda total, etc.), los importes
basados en programas, las asignaciones a nivel de ministerio o departamento, o las partidas individuales.

Papel de las comisiones. Las comisiones de presupuesto y auditoria y los comités sectoriales
desempefian un papel fundamental en el control de los documentos presupuestarios y los planes fiscales.
La constitucidon de un pais suele prever la existencia de comités permanentes y de investigacion, cuyas
funciones y actividades especificas se establecen posteriormente en las reglas de procedimiento de la
camara. Por ejemplo, la constitucion de Finlandia establece que, para supervisar las finanzas del Estado
y el cumplimiento de la ley presupuestaria estatal, el parlamento "tendra un Comité de Auditoria" que
"informara al Parlamento de cualquier resultado de supervision significativo" (Articulo 90).

Algunas constituciones contienen disposiciones para que las reuniones de las comisiones legislativas
sean abiertas al publico (por ejemplo, la constitucién de Suecia).

Funcién de cada camara. Sélo dos paises describen en sus constituciones las funciones respectivas de
cada camara en materia financiera, Austria y Suiza (Grafica 7.6). La mitad de los paises de la OCDE son
unicamerales. En las legislaturas con dos cdmaras, la camara baja suele tener la ultima palabra en materia
financiera, siendo la Unica en el 15% de las legislaturas. Las camaras altas suelen tener un plazo mucho
mas corto para debatir el presupuesto y a menudo no tienen derecho de modificar o rechazar los proyectos
de ley de presupuesto. Solo el 12% de los érganos legislativos de la OCDE otorgan a las camaras altas y
bajas el mismo poder en materia financiera (Grafica 7.6).
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Grafica 7.6. Papel de cada camara en el proceso presupuestario
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Fuente: OECD (2019u), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264307957-en.

Incluso con estas autorizaciones legales, las convenciones y costumbres suelen desempefiar un papel
mas importante. Por ejemplo, algunas legislaturas tienen un historial de introduccién de un gran nimero
de enmiendas a la legislacion fiscal y de ajustes a las propuestas de gasto, a pesar de la primacia del
poder ejecutivo definida en las constituciones.

Apoyo a la investigacién y organismos independientes de control y auditoria

En los paises de la OCDE existe una tendencia creciente para dotar a los érganos legislativos de recursos
de investigacién y a crear organismos de control independientes para que los gobiernos rindan cuentas
de sus decisiones de politica fiscal. Entre ellos se encuentran las unidades de control presupuestario y las
instituciones fiscales independientes (consejos fiscales y oficinas presupuestarias parlamentarias) que
examinan los proyectos de ley presupuestal y las cuestiones fiscales de alto nivel, principalmente antes
de que se gasten los recursos. Estos organismos complementan a las autoridades supremas de auditoria
que garantizan la exactitud de los estados financieros y realizan una amplia gama de auditorias tanto
financieras como de resultados ex post.
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Grafica 7.7. Los organismos independientes de control fiscal han aumentado rapidamente su
popularidad
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Nota: La linea de tiempo muestra la creacién de Instituciones Fiscales Independientes; el tamafio de la burbuja aumenta proporcionalmente en
el transcurso de los afios con diversas instituciones.
Fuente: Base de datos de la OCDE sobre instituciones fiscales independientes 2019.

Aligual que ocurre con otros procedimientos presupuestarios y con el disefio institucional, las instituciones
de investigacion, control y auditoria se establecen conforme a una variedad de formas constitucionales y
legales.

Servicios o personal de investigacion especializados

Mas de un tercio de los érganos legislativos de la region OCDE que respondieron a la Encuesta de
Practicas y Procedimientos Presupuestarios de la OCDE indicaron que contaban con una unidad
especializada en el analisis presupuestario, generalmente ubicada dentro de sus servicios de
investigacion mas amplios (OECD, 20194)). Estas unidades suelen tener una plantilla de 10 personas,
aunque varian desde 2 en Espafa hasta 40 en Turquia. La Unidad de Escrutinio de la Camara de los
Comunes del Reino Unido cuenta con 14 personas y apoya a los comités selectos de los departamentos
en la realizacion de revisiones sistematicas de las estimaciones principales y suplementarias, los informes
y las cuentas anuales de los departamentos, las liquidaciones y las declaraciones presupuestarias, entre
otras actividades. Algunas legislaturas no cuentan con una unidad especializada, pero sefialan tener un
equipo poco numeroso de personal especializado dentro de sus servicios de investigacion legislativa mas
amplios que realizan analisis presupuestarios. Este es el caso de Canada, la Republica Checa, Estonia,
Letonia y Noruega.

No se dispone de datos agregados sobre la base legislativa de los servicios de investigacion en toda la
region de la OCDE; sin embargo, un estudio documental de los participantes en la Red de Funcionarios
Parlamentarios de Presupuesto e Instituciones Fiscales Independientes de la OCDE sugiere que los
servicios no estan contemplados en las constituciones, sino que estan previstos en la legislacion o a través
de las 6rdenes permanentes de la legislatura. Por ejemplo, en Canada la direccion, los sueldos, el
personal y las funciones de la Biblioteca del Parlamento se establecen en la legislaciéon primaria como
una seccion de la Ley del Parlamento de Canada.
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Control independiente de la politica fiscal

A lo largo de los paises de la OCDE se han creado instituciones fiscales independientes (IFl) para brindar
un analisis independiente de la politica fiscal y promover la transparencia fiscal, una politica fiscal sdlida
y unas finanzas publicas sostenibles. Adoptan una de las dos formas siguientes: 1) oficinas parlamentarias
presupuestarias (PBO, por sus siglas en inglés) independientes, que suelen estar adscritas al poder
legislativo con un unico responsable designado y 2) consejos fiscales, independientes del poder legislativo
y del gobierno y dirigidos por un grupo de varias personas designadas con un presidente.

Las funciones principales de las IFl varian, pero suelen incluir la elaboracién, evaluacién y/o aprobacion
de previsiones macroecondémicas Y fiscales; supervisién del cumplimiento de las normas fiscales; calculo
de los costos de las politicas; el analisis de la sostenibilidad fiscal a largo plazo y el apoyo al poder
legislativo en el analisis presupuestario.

La inmensa mayoria de las IFI (84.2%) han sido establecidas en la legislacion primaria (Grafica 7.8). Sin
embargo, algunos paises que se enfrentaron a problemas particulares de gestion financiera en el pasado
optaron por establecer mayores protecciones para sus IFl en las constituciones nacionales; entre ellos se
encuentran Hungria, Lituania y la Republica Eslovaca (Recuadro 7.2). Austria establecié su Oficina
Parlamentaria Presupuestaria mediante procedimientos de la legislatura como parte de un acuerdo entre
partidos. El Consejo Fiscal sueco se cre6 mediante legislacién secundaria.

Grafica 7.8. Base legal para las instituciones fiscales independientes

Constitucional - 7.9%

Otro 7.9%

Nota: Proporcion del total de las IFI en los paises de la OCDE.
Fuente: Encuesta de la OCDE sobre instituciones fiscales independientes (préximamente).

Los Principios de la OCDE para las Instituciones Fiscales Independientes identifican varias caracteristicas
clave del disefio de las IFI que deberian estar consagradas en la legislacion, incluyendo su independencia
y apartidismo, los requisitos de transparencia y la libertad de comunicacion con el publico. Por ejempilo,
la legislacién debe senalar que la institucion esté separada del poder ejecutivo y contener disposiciones
que garanticen que los dirigentes sean nombrados y destituidos de manera no partidista y que los recursos
permanentes de la institucion estén protegidos.

Es importante que la legislacién garantice el acceso de las IFl a la informacién. Esta debe describir
detalladamente los poderes del organismo para exigir informacion sobre la metodologia y los supuestos
en los que se basa el presupuesto y otras propuestas fiscales. La legislacion también debera especificar
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las restricciones al acceso a la informacion y los mecanismos de reparacion en caso de que los
departamentos gubernamentales no cumplan con las solicitudes de informacion.

Recuadro 7.2. Marcos juridicos que sustentan las instituciones fiscales independientes

Corea del Sur

La Oficina Presupuestaria de la Asamblea Nacional de Corea del Sur (NABO) se sustenta en dos leyes.
En primer lugar, la Ley de la Asamblea Nacional de 1948 fue reformada en julio de 2003 para dar
autonomia a la NABO dentro de la Asamblea Nacional. La Ley de la Oficina Presupuestaria de la
Asamblea Nacional, adoptada también en julio de 2003, detalla las funciones y las disposiciones
organizativas de la NABO (von Trapp, Lienert and Wehner, 201611;).

México
El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas fue creado por acuerdo del Congreso en abril de 1998

y reconocido formalmente en la Ley Organica del Congreso en septiembre de 1999 como uno de los
cinco centros de estudios al servicio del Congreso.

Hungria

Inicialmente, se cred un consejo fiscal en el marco de la Ley de Responsabilidad Fiscal aprobada en
2008. En 2011 se cred un nuevo consejo fiscal, legalmente separado del primer consejo fiscal. El nuevo
consejo se integro en la Constitucién hungara como parte de las reformas constitucionales. Otras
reformas en 2013 vincularon operativamente el consejo fiscal a la Asamblea Nacional. El Consejo
Fiscal hungaro tiene poder de veto, que puede detener el proceso legislativo del presupuesto en su
votacion final en caso de incumplimiento grave de la norma de reduccion de la deuda (la relacién deuda
publica/PIB no debe superar el 60%; si lo hace, debe reducirse).

Lituania

La Constitucion hace referencia a una autoridad de control de la politica presupuestaria para cumplir
determinadas funciones, aunque no se nombra ni se establece. La Oficina Nacional de Auditoria ha
sido seleccionada para cumplir las funciones con su Departamento de Control de la Politica
Presupuestaria, tal como se establece en la Ley de la Oficina Nacional de Auditoria de la Republica de
Lituania. La Constitucién establece sus funciones.

Republica Eslovaca

El Consejo Eslovaco de Responsabilidad Presupuestaria (CBR) se cre6 mediante la Ley Constitucional
No. 493/2011 de Responsabilidad Presupuestaria, que se aprobé el 8 de diciembre de 2011.

Auditoria independiente de los estados financieros y de los resultados

Todos los paises de la OCDE cuentan con una entidad fiscalizadora superior (EFS) independiente como
uno de los eslabones fundamentales de su cadena de responsabilidad presupuestaria. Las EFS estan
establecidas por la constitucion en 23 paises y en la legislacion en 7 paises.

Las leyes pueden situar a las EFS bajo el poder legislativo o el ejecutivo, o pueden declarar que la oficina
sea independiente de ambos. En América Latina, las reformas constitucionales sefalan cada vez mas las
funciones de las EFS bajo una nueva rama del poder (mas alla del legislativo, el ejecutivo y el judicial),
catalogadas como o6rganos de control o de representacion ciudadana. Las EFS que funcionan
independientemente del poder legislativo dirigen, sin embargo, la mayor parte de sus analisis a un publico
legislativo y responderan a las preguntas presentadas por los legisladores y las comisiones. El poder de
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las EFS para obligar a los gobiernos a proporcionar informacion es, por lo general, muy fuerte y esta
consagrado en la legislacién.

La OCDE no ha realizado evaluaciones empiricas del impacto de las EFS en la administracion y la
sostenibilidad de la politica fiscal; sin embargo, las observaciones de las redes de Altos Funcionarios
Presupuestarios de la OCDE sugieren que su influencia se esta expandiendo mas alla de la simple
supervision del cumplimiento de los controles del gasto publico y las convenciones contables hacia una
evaluacion mas amplia del desempefio de los programas gubernamentales. Quince paises de la OCDE
informan de que su EFS revisa la informacién sobre el desempefio (Grafica 7.9).

Grafica 7.9. Actividades de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en la OCDE

Proporcién de 34 paises que respondieron a la encuesta

Auditoria o control de calidad de la informacién de rendimiento

proporcionada en los informes de fin de afio i

Auditoria del informe financiero del gobierno segun
las normas intemacionales de auditoria

]
=

Control del cumplimiento del gasto pUblico

contra la autorizacién parlamentaria =

Fuente: OECD (20194), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264307957-en.

Opciones y preguntas a considerar

La buena gestion fiscal prospera cuando el ciclo presupuestario y el papel del poder legislativo tienen un
fundamento juridico sélido, ya sea constitucional, legislativo o de otro tipo. El fundamento juridico de las
practicas presupuestarias varia entre los paises miembros de la OCDE en una amplia gama de marcos
constitucionales y a nivel de leyes ordinarias, y cada pais debe tener en cuenta sus circunstancias
particulares como nacién. En general, los paises con leyes de administracion fiscal solidas solamente
prevén en la constitucion principios de gestion financiera de alto nivel, al tiempo que crean requisitos para
que los gobiernos sean explicitos y transparentes en sus planes presupuestarios. Incluso en los paises
con una actitud estricta hacia la disciplina fiscal, los gobiernos disponen de un amplio margen de maniobra
para ejercer su mandato democratico de gestionar las finanzas publicas como consideren oportuno en la
legislacion.

A continuacion, se presentan las principales opciones a considerar al momento de decidir si se
constitucionaliza un marco de control presupuestario y financiero, junto con una indicacion de la frecuencia
con la que estos elementos se consagran en la constitucion en los paises de referencia.
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Forma de presupuestacioén, procedimientos y marcos fiscales

La prescripcion de formas, procedimientos y marcos presupuestarios especificos en la constitucion puede
igualar las condiciones de los distintos poderes publicos al garantizar que estos no puedan cambiar las
normas que rigen las finanzas publicas o la cantidad de informacién que proporcionan al poder legislativo
y al publico. También puede reducir el juego politico: por ejemplo, una disposicién constitucional que
apruebe automaticamente el presupuesto del afio anterior si no se alcanza un acuerdo evita las
negociaciones del tipo "precipicio fiscal". Las disposiciones constitucionales también pueden conducir a
una politica mas alineada con el interés publico, por ejemplo, obligando a la planificacién a mediano y
largo plazo mas alla del ciclo politico y garantizando altos niveles de transparencia, lo que aumenta la
participacion y la presion democréticas.

Por otro lado, las enmiendas constitucionales pueden requerir largos procesos y umbrales muy altos de
apoyo politico. La inclusion de formas, procedimientos y marcos presupuestarios en la constitucion puede
limitar mucho la flexibilidad de un gobierno en caso de crisis, comparado con la legislacion inferior, que
puede ajustarse mas facilmente. Por ejemplo, una disposicion que prohiba a un gobierno solicitar
aumentos de los créditos a mitad de ano, salvo en el caso de un calendario de catastrofes naturales como
terremotos e inundaciones, puede no haber permitido responder adecuadamente a la pandemia del
COVID-19. Los gobiernos con procedimientos de presentacién y aprobacion de presupuestos
establecidos unicamente en la legislacion o en los reglamentos parlamentarios pudieron suspender
temporalmente los requisitos de debate y evaluacién por parte de las comisiones para impulsar la
legislacion de emergencia contra la pandemia a través del proceso de aprobacion en cuestion de dias, en
lugar de las semanas o meses habituales. Ademas, las normas y las mejores practicas de contabilidad
estan en constante evolucion y las innovaciones en la maquinaria gubernamental son frecuentes. Si estos
detalles (mas alla de los principios de alto nivel) se fijan en las constituciones, se corre el riesgo de que
queden rapidamente desfasados y las modificaciones necesarias podrian requerir afios y costosos
referendos nacionales para su aprobacién. Teniendo en cuenta estas advertencias, puede ser necesario
considerar los siguientes aspectos a la hora de definir la forma y el marco presupuestario:

1. Calendario del presupuesto — Si las finanzas publicas deben fijarse anualmente, y por afo
calendario o por un ejercicio alternativo, y si deben haber disposiciones tales como el numero
minimo de dias o semanas en que debe enviarse un presupuesto al poder legislativo antes de su
votacion. Pocos paises (solo dos) sefalan explicitamente que el presupuesto debe ser anual, pero
el alcance y el calendario del presupuesto se describen frecuentemente en la constitucion.

2. Estructura, contenido y transparencia del presupuesto — EI mecanismo de control especifico de
las votaciones legislativas, por ejemplo, la presupuestacion por lineas o por programas, asi como
los requisitos de informacion y los criterios minimos de informacién. Si los proyectos de ley con
consecuencias financieras deben presentarse con una estimacién de su impacto fiscal
proporcionada por el personal legislativo, el servicio publico o una institucion fiscal independiente.
Solo un pais de referencia establece en la constitucion que el presupuesto debe estar estructurado
por programas. Los requisitos de transparencia se mencionan con frecuencia en la constitucion
como principios generales, pero rara vez se describen requisitos precisos en las constituciones.
Unicamente un pais exige en la constitucién el calculo obligatorio de los costos de las politicas

3. Contingencias — Qué se debe hacer en caso de que los poderes legislativo y ejecutivo no se
pongan de acuerdo para aprobar el presupuesto. Se puede aprobar automaticamente el del afo
anterior; se pueden prever créditos continuos hasta que se apruebe un presupuesto; se puede
poner en vigor el presupuesto del gobierno mediante una ordenanza; o se puede disolver la
legislatura (es decir, el presupuesto puede ser un voto de confianza). Las contingencias y los
mecanismos de resolucion se describen con frecuencia en la constitucion.

4. Ajustes durante el afio — Qué debe hacerse en caso de que surjan gastos inesperados. Se puede
indicar un numero fijo de oportunidades y fechas para presentar presupuestos suplementarios, o
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los ajustes pueden ser ilimitados y a discrecion del gobierno. Los presupuestos suplementarios
pueden permitir elevar los techos de endeudamiento, o solo permitir la reasignacion entre
programas de gasto. Aproximadamente la mitad de los paises de referencia describen en su
constitucién el proceso de ajustes presupuestarios durante el afio.

Reglas fiscales

1. Reglas fiscales — Si se establecen requisitos especificos que un gobierno debe cumplir al planificar
o realizar agregados fiscales como el saldo presupuestario o el gasto total. Pueden definirse reglas
especificas o simplemente obligar a los gobiernos a indicar claramente sus objetivos de gestién
fiscal. Pueden describirse mecanismos especificos de ajuste en caso de que no se cumplan las
normas. La prescripcion de las normas fiscales en la constitucion les da fuerza, garantizando que
los gobiernos no puedan eludirlas facilmente con una mayoria simple cuando resulten
inconvenientes. Las normas constitucionales demuestran el compromiso de un pais con una
politica econdmica y fiscal sodlida, lo que puede aumentar el atractivo de los instrumentos de
préstamo del pais en los mercados financieros internacionales y reducir los costos de los
préstamos.

2. Excepciones — Los impactos reales y financieros son imprevisibles y no se pueden planificar todas
las contingencias en un marco de normas constitucionales. Si las normas no pueden ser
modificadas facilmente por el gobierno, ello puede limitar la flexibilidad de los encargados de la
formulacion de politicas para responder a los diferentes retos econémicos y politicos. En este
sentido, es esencial disponer de clausulas de escape claras junto con las normas fiscales. El
seguimiento de las disposiciones constitucionales también puede requerir nuevas herramientas
estadisticas y cambios en las instituciones. ¢En qué circunstancias (catastrofe natural, crisis
economica) se dejan de lado las normas y en qué medida pueden variar los agregados
presupuestarios? Pocos paises mencionan en sus constituciones clausulas de escape a sus
reglas fiscales. Lograr el equilibrio adecuado entre el rigor de la norma vy la flexibilidad es muy
dificil y puede requerir un proceso de ensayo y error. El disefio y los objetivos éptimos de la regla
fiscal también pueden depender de las tendencias macroeconémicas generales (como el nivel de
inflacion o los tipos de interés) y comprometerse con una descripcion muy detallada de la regla
fiscal en la constitucion puede no permitir esa adaptacion.

3. Supervisibn — Si se nombra un arbitro oficial de las normas fiscales. Esta funcion puede
encomendarse a un organismo ya existente o la ley puede crear uno nuevo, ya sea una IFI
(consejo fiscal o modelo de PBO), una EFS, un poder legislativo o un organismo internacional. Se
puede senalar su grado de independencia con respecto al poder legislativo y al ejecutivo. Las
entidades fiscalizadoras superiores y su relacion con el poder legislativo y el ejecutivo se
mencionan con frecuencia en las constituciones.

El papel del poder legislativo

Garantizar que el papel del poder legislativo en la practica presupuestaria esté claramente definido en la
constitucién y no pueda ser modificado por una mayoria simple del gobierno de turno apoya los controles
y equilibrios democraticos fundamentales previstos en la separacion de poderes en la mayoria de los
paises de la OCDE. Las constituciones que exigen que los presupuestos sean revisados a detalle y
autorizados por los representantes electos por el publico y sus comités garantizan que la politica fiscal
sea generalmente coherente con la voluntad publica. Sin embargo, la supervision legislativa puede llevar
mucho tiempo y los requisitos estrictos pueden atar las manos del gobierno en el caso de una crisis. Las
disposiciones constitucionales también pueden interferir con algunas interpretaciones de los principios
democraticos que consideran que cada nuevo parlamento tiene derecho a establecer sus propias normas
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y procedimientos para gobernarse. Teniendo en cuenta estas consideraciones, deben analizarse los
siguientes aspectos:

1. Control del poder legislativo — ;Como se dividen las competencias presupuestarias entre la
camara alta y la cdmara baja: intervienen ambas camaras, tiene prerrogativa la cdmara baja o es
la Unica responsable? Si el poder legislativo debe aprobar los aumentos de impuestos o de deuda,
y qué definicion de deuda utilizar. Muy pocos paises detallan en la constitucién el papel especifico
de cada camara en materia presupuestaria.

2. Palancas de control del legislativo —  En qué se basan las partidas votadas: agregados fiscales,
asignaciones ministeriales o partidas presupuestarias de programas, etc.? ¢ El poder legislativo
vota el marco presupuestario a mediano plazo? El poder legislativo puede debatir y votar, puede
celebrar debates pero no votar, o puede no votar ni debatir. La capacidad del poder legislativo
para modificar el presupuesto y las restricciones para hacerlo se describen con frecuencia en la
constitucion.

3. Flujo de trabajo de supervision del poder legislativo — Si las comisiones estan presididas por el
gobierno o la oposicidn, si solo las comisiones presupuestarias examinan los planes financieros
frente a las comisiones sectoriales. Apertura de los debates al publico. En muy pocas ocasiones
se menciona esto en la constitucion

Apoyo a la investigacion y organismos independientes de control y auditoria

Dotar a las legislaturas de apoyo a la investigacion a través de la constitucion y crear instituciones
constitucionales estrictas para supervisar de forma independiente la politica fiscal. También, puede
permitir auditar los estados financieros, puede mejorar la supervision democratica y generar mejores
resultados fiscales a través de la transparencia, la orientacion de expertos y la creacion de un costo politico
y un fuerte desincentivo contra la mala gestion de las finanzas publicas, la deshonestidad y la corrupcion.
A pesar de estos beneficios potenciales, se puede considerar que las instituciones independientes con
poderes constitucionales dirigidas por funcionarios no elegidos pueden debilitar los principios
democraticos de un gobierno representativo y responsable si ejercen demasiada autoridad sobre las
palancas de la politica fiscal. La politica econémica y fiscal adecuada a las circunstancias de un pais
puede ser en gran medida una cuestidn subjetiva, que es mejor dejar que determinen los politicos elegidos
con mandatos democraticos.

Por lo tanto, una constituciéon puede regular si las decisiones relativas a las instituciones de apoyo a la
supervision se dejan en manos de los parlamentos sobre una base ad hoc a través de procedimientos
internos y 6rdenes permanentes, incluso si se financian con el presupuesto general del parlamento o si
se les da un apoyo institucional explicito garantizado. Los recursos para las instituciones apoyadas
pueden estar protegidos en la legislacion. Los detalles de la forma en que se nombra a los directivos de
las instituciones pueden estar previstos. Puede garantizarse el acceso a la informacion. Puede definirse
su ubicacion entre las instituciones existentes o sefalar que se trata de un ente juridico independiente.
Aunque varios paises de la OCDE describen el apoyo institucional en su constituciéon, ninguno de los
paises considerados para este capitulo lo hace.

Independientemente del fundamento juridico de los procesos presupuestarios y de las instituciones
fiscales, gran parte del éxito definitivo de los marcos fiscales proviene, en cambio, de las normas de un
pais y de la cultura de supervision que se ha desarrollado. La cultura de la administracion fiscal
responsable puede fomentarse no sélo garantizando que las legislaturas dispongan de la informacion y el
apoyo necesarios para desempenfar sus funciones, sino también practicando los principios de una buena
presupuestacion y supervision financiera en todo el actuar de los organismos publicos.
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