Michel Camdessus y Renaud Guidée

NFRENTADA a las mismas perturbadoras perspec-

tivas fiscales a largo plazo que la mayoria de las eco-

nomias avanzadas, Francia establecié un grupo de

trabajo de alto nivel a principios de afo y le enco-
mendo elaborar un marco de reglas que haga realidad el equi-
librio del presupuesto publico consagrado en la constitucion
nacional en 2008.

El grupo, encabezado por Michel Camdessus, ex Director
Gerente del FMI, contaba con 15 miembros: cuatro parlamenta-
rios, siete funcionarios publicos de alto rango (entre ellos, Christian
Noyer, presidente del Banco de Francia) y cuatro académicos.

Para lograr la sostenibilidad de la deuda —es decir, para redu-
cir los déficits y las relaciones de deuda a niveles prudentes— no
basta con desarticular el estimulo lanzado durante la crisis eco-
ndmica reciente. Al igual que otras economias avanzadas, Francia
tendrd que hacer frente en futuros presupuestos al creciente costo
de las jubilaciones y la atencién médica de una poblacién que
estd envejeciendo (véase “A corto plazo’, en esta edicién). Parte
de la respuesta radica en la profunda reestructuracién jubilatoria
que ya estd en marcha, pero el marco propuesto por el grupo de
trabajo seguramente serd un complemento critico.

Las reglas contribuyen a infundir disciplina fiscal en Francia.
Incluyen el Pacto de Estabilidad y Crecimiento —el acuerdo de la
Uni6n Europea que limita el nivel de déficit y de deuda— y un
conjunto de reglas a nivel nacional que prohiben que el volumen
de gasto corriente del gobierno general aumente afio tras afo.

Sin embargo, por mds eficaces que sean, las reglas de gasto no
estdn vinculadas directamente al objetivo de sostenibilidad de
la deuda porque no imponen obligaciones del lado del ingreso,
segun un estudio reciente (FMI, 2009) que el grupo de trabajo
tuvo en cuenta. Sus miembros se propusieron forjar los eslabo-
nes que faltan en el marco actual, elaborando una regla exhaus-
tiva que obligue a las autoridades a cumplir objetivos a mediano
plazo y les proporcione herramientas operacionales para llevar a
cabo el ajuste fiscal requerido.

La disposicién mds importante pretende asegurar que las leyes
presupuestarias aprobadas cada afio sean coherentes con la meta
dltima de lograr un presupuesto equilibrado. Para eso, el grupo
de trabajo propuso un marco plurianual obligatorio de progra-
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macion presupuestaria, que supeditaria las leyes presupuestarias
anuales a una serie de hitos fijados en funcién del ajuste fiscal.

Con todo, la regla fiscal debe ser suficientemente flexible para
permitir responder a shocks y evitar politicas que empujen en la
misma direccién que el ciclo econdémico. Cada hito podria estar
definido en términos del balance estructural; es decir, el nivel en
que coinciden el ingreso y el gasto previstos. Pero esta propuesta
no esta exenta de dificultades. Primero, el balance estructural es
una estimacién, no un numero fijo. Se basa en el célculo de la
brecha del producto; o sea, la diferencia entre lo que un pais podria
producir y lo que produce efectivamente. Ademas, la revisién de
las estimaciones del producto interior bruto de periodos anterio-
res podria afectar a las estimaciones corrientes de la brecha del
producto, impidiendo cumplir con la regla de manera puntual.

Segundo, a veces es dificil estimar la elasticidad del ingreso
publico; en otras palabras, cémo responderan los impuestos a
los vaivenes del ciclo econémico. Como lo senala el estudio del
FM]I, la variacion del producto no siempre refleja debidamente el
impacto que producen en el ingreso publico los ciclos de las uti-
lidades de las empresas y los precios de los activos. La magnitud
de ese impacto puede ser significativa y en principio debe tenerse
en cuenta, aunque en la préctica el ajuste es dificil y rara vez se
efectiia sistematicamente.

Por esa razon, el grupo de trabajo recomendo aislar el compo-
nente no discrecional de la fluctuacién del balance estructural —es
decir, la parte del gasto y del ingreso que estd mds alld del control
de los legisladores—, incluido el impacto de la volatilidad que
experimenta la elasticidad del ingreso tributario. Por otra parte,
la regla abarcaria componentes del ingreso y del gasto ptiblico
en los cuales influyen la politica y la administracién discrecional,
haciéndose eco de las investigaciones de Duchéne y Lévy (2003) y
de Guyon y Sorbe (2009), del Tesoro francés.

Para los legisladores, la regla seria vinculante en cuanto a los
elementos que pueden controlar. La controlabilidad lograda
mediante la formulacién de politicas, conjugada con la res-
ponsabilizacion de las autoridades, seguramente promoverd
la internalizacién y el cumplimiento de la regla. Para que esté
centrada en el componente discrecional de la fluctuaciéon del
balance estructural, es necesario aislar no solo los factores que



se encuentran mas alld del control de los legisladores, sino tam-
bién las partidas que dependen del ciclo econdémico, conocidas
comunmente como estabilizadores automdticos. Segin el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, los estabilizadores autométicos son
el ingreso tributario y las prestaciones por desempleo, que, por
ende, escaparfan al alcance de la regla. Sin embargo, eso no impe-
diria contemplar cierta calibracion del ingreso tributario: aunque
la variacion interanual de la recaudacion en base a la ley vigente
no puede atribuirse a decisiones de politica, no ocurre lo mismo
con enmiendas a la legislacion, que, de no mediar otro cambio,
afectan al ingreso ptblico.

Para poder abarcar todas las medidas estructurales discreciona-
les, los hitos vinculantes deben aplicarse tanto al ingreso o costo
neto de la nueva legislacién impositiva como a la totalidad del
gasto publico, con la excepcion de la compensacion por desem-
pleo. Esto capta estructuralmente las medidas formuladas para
encauzar presupuestos consecutivos por la senda del equilibrio.

La regla debe ser vinculante no solo para las leyes presupues-
tarias anuales, sino también para la implementacién del pre-
supuesto y la respuesta a los incumplimientos. Se estableceria
un procedimiento de vigilancia de la ejecucién para detectar a
tiempo cualquier desviacién significativa durante el ejercicio, y se
introducirian enmiendas concretas para subsanarla. Si la desvia-
cién se detecta al final del ejercicio, el grupo de trabajo sugiere
imponer automdticamente hitos numéricos mds estrictos para
las leyes presupuestarias futuras.

El compromiso de las autoridades es clave para la credibili-
dad, la eficacia y la sostenibilidad de la regla. El grupo de trabajo

estuvo integrado por los presidentes y promotores principales
de los comités presupuestarios de la Asamblea Nacional y del
Senado; es decir, miembros tanto de la mayoria como de la
minorfa. Undnimemente, se manifestaron a favor de consagrar
la regla propuesta en la legislacién del mas alto nivel, demos-
trando que son conscientes de los retos futuros y haciendo gala
de sentido de la obligacién y voluntad de accién.

Una regla de responsabilidad fiscal sancionada por el parla-
mento francés en 2001 ya cuenta con amplio respaldo. Forta-
leciendo la normativa vigente, Francia dard un claro ejemplo de
su vocacion de consolidacion y disciplina fiscal. ll

Michel Camdessus, ex Director Gerente del FMI, dirigié la co-
mision de consolidacion fiscal, y Renaud Guidée actué como
Secretario General.
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