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I. INTRODUCCION

Este ensayo vincula la evidencia empirica de sumas aprobadas y por fin ejecu-
tadas del presupuesto general de Colombia con hipodtesis sobre ciertas costum-
bres politicas (instituciones informales) colombianas. La primera seccion es
tedrica y precisa los conceptos de instituciones, reglas fiscales formales y de
clientelismo como regla informal de la politica colombiana. La segunda resefia
alguna literatura reciente e importante sobre desempefio econémico y herencia
cultural colonial. En la tercera seccion se presentan estadisticas presupuesta-
rias de Colombia en apoyo a nuestras hipdtesis sobre las 16gicas yacentes en la
negociacion de Ejecutivo-Legislativo en esta materia. Se concluye con los re-
sultados del juego politico colombiano sobre los grandes objetivos presupuesta-
rios y algo de prospectiva.

II. TEORIA
A.  INSTITUCIONES Y DESEMPENO ECONOMICO

North, D. (1990) ha construido una teoria armonica y sencilla de las institucio-
nes. Ellas son reglas del juego ideadas por la sociedad para organizar las
interacciones (economicas, politicas o sociales) entre los individuos que la con-
forman. Proveen una estructura a su vida diaria y reducen su incertidumbre.
Son limitaciones impuestas a las personas para el ejercicio de su autonomia y
equivalen al reglamento de un deporte competitivo por equipos. Unas reglas
adoptan la forma de derecho escrito (formales) y otras, tanto o mas importan-
tes, son informales (costumbres, tradiciones, codigos de conducta, interpreta-
ciones de reglas formales, obsesiones colectivas...). En este sentido, puede
afirmarse que las instituciones son un mecanismo esencial de la reproduccion
de la especie pues cumplen funciones andlogas a los codigos genéticos que
proveen orden social en las especies no humanas, o cuando menos, en los
antropoides.
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Es necesario distinguir entre instituciones y organizaciones. Estas tltimas son gru-
pos de individuos vinculados por objetivos o intereses comunes y pueden clasificarse
como politicas (partidos, cuerpos legislativos, agencias reguladoras...), econdmi-
cas (hogares, empresas, cooperativas, gremios, sindicatos...), sociales (iglesias,
clubes deportivos...) y educativas (escuelas, universidades, centros de capacita-
cion...).

Las reglas, o marco institucional, ofrecen a las organizaciones estimulos y
desestimulos que determinan en alto grado su morfologia. A su vez, las organiza-
ciones pugnan por alterar dicho marco a su favor de modo que se facilite la con-
secucion de sus objetivos. Como resultado de esta interaccion las reglas y
organizaciones sufren transformaciones que pueden ser graduales o repentinas.
Mientras que las instituciones formales pueden desaparecer de un dia para otro,
una costumbre incrustada en la psiquis colectiva (institucion informal) ofrecera
fuerte resistencia antes de ser definitivamente desterrada de la vida social.

El entramado de reglas formales e informales configura el marco institucional en
que se desenvuelven los individuos y las organizaciones en pos de sus objetivos.
La especificidad del marco institucional de una sociedad y la mayor velocidad de
los cambios formales respecto de las costumbres (instituciones informales) mar-
can en buena medida su senda de cambio historico.

El sistema de precios y mercados libres opera siempre sobre un marco institucional
concreto, historicamente determinado, nunca en el vacio. Este enfoque ofrece
entonces un principio de explicacion al interrogante: ;por qué una misma legisla-
cion escrita e idénticas politicas econdmicas arrojan resultados disimiles en socie-
dades diferentes?'.

Abhora bien, vigilar que individuos y organizaciones cumplan las reglas e imponer
castigos a los infractores, son actividades que absorben energias humanas y re-
cursos materiales; es decir, conllevan costos a los que se denominan “de transac-
cioén” o de “negociacion del intercambio”. Se pueden clasificar como: i) costos de
definicion, proteccion y cumplimiento de derechos de propiedad (econémicos o

En un reciente trabajo, North, et al. (2003) se dan a la tarea de explicar por qué dos grandes
regiones del planeta, Norteamérica y Suramérica, con similares dotaciones de recursos naturales,
tamafos geogrdficos y guerras de independencia exitosas, muestran hoy tan marcadas diferencias
en crecimiento econémico, pobreza y estabilidad politica.
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politicos), entre los cuales se destaca la administracion de justicia por parte del
Estado, y ii) costos de verificacion de los atributos de las mercancias y bienes
transados (basicamente, costos de informacion). Estos costos de transaccion adi-
cionados a los de transformacion constituyen los costos totales de produccion.

En la medida en que las sociedades son mas numerosas, profundizan la especiali-
zacion del trabajo y generan bienes y servicios mas complejos, los costos de transac-
cion adquieren creciente importancia y las instituciones ocupan un lugar central en
el analisis econdmico.

B, EJECUTIVO, LEGISLATIVO Y BUROCRACIA:
REGLAS FORMALES EN EL PROCESO PRESUPUESTAL

El proceso presupuestal publico es esencial en las modernas sociedades democra-
ticas y con economias de mercado. La Cepal (1998, p. 41) expone el fendémeno en
los siguientes términos:

“(...) Todo programa de politicas publicas presupone operaciones de natura-
leza fiscal -cobro de impuestos, compra de bienes y servicios, pago de subsi-
dios, transferencias y otros- (...) En sociedades plurales y democraticas, dichas
operaciones integran el plan de gastos e ingresos del Ejecutivo y deben ser
aprobadas por el Congreso (...) El resultado del debate en torno a dicho plan
evidentemente depende del juego de fuerzas existente (...). Cuando estas
permiten el desarrollo de mayorias o coaliciones politicas duraderas y de con-
sensos basicos estables respecto del papel del Estado en la economia, de las
modalidades, la extension e intensidad de las intervenciones gubernamentales
y, sobre todo, de la manera en que deben ser financiadas y distribuida
su carga entre los miembros de la sociedad, entonces estin dadas las
condiciones necesarias para un eficaz funcionamiento del Estado y la
ejecucion de programas de gobierno. Cuando, por el contrario, dichos
consensos son débiles, o no se traducen, en mayorias o coaliciones parlamen-
tarias con puntos de vista convergentes (...) s6lo cabe esperar que las finan-
zas publicas presenten una fragilidad cronica™ .

Incluso un enfoque marxista aceptaria, en principio, la anterior explicacién. La puja parlamentaria
en la definicién de politicas fiscales es la expresién concentrada de la lucha de clases sociales por
la distribucién del ingreso y la riqueza. (Las cursivas del texto citado son nuestras).
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Para el poder ejecutivo las politicas fiscales y tributarias pueden ser principalmen-
te un asunto de “estabilizacion macroeconéomica” o “regulacion” del capitalismo,
pero en el poder legislativo el resultado del juego es vital para el orden social. En
las modernas sociedades occidentales esta desestabilizadora lucha de clases es
atenuada y canalizada (“civilizada”) por sélidas instituciones politicas democrati-
cas e ideas compartidas de “justicia social” construidas durante décadas.

Algunos autores contemporaneos como Holmes (1999) recomiendan no perder
de vista que el proceso presupuestal es de naturaleza politica (una eleccion publi-
ca) y no meramente contable. La moderna teoria de la hacienda publica acepta
que son basicamente tres los objetivos del proceso presupuestal:

Disciplina fiscal y macroeconomica. El paquete presupuestal debe respetar
las restricciones y los equilibrios macroecondmicos: los ingresos y gastos
proyectados, el tamafio y financiacion del déficit asi como sus impactos
sobre los grandes agregados y variables importantes (deuda publica, pro-
ducto interno bruto (PIB), tasas de interés, tasa de cambio...) son la mate-
ria de discusion. Normalmente, el Ejecutivo tiene gran preponderancia en
el tamafio global del presupuesto.

Asignacion de recursos a prioridades sociales. Tiene que ver con la compo-
sicion del presupuesto y la jerarquizacion de demandas sociales que, nor-
malmente, exceden el tamafio posible del paquete fiscal. El Legislativo,
como representante de los intereses de sus electores, tiene gran injerencia
en estas definiciones.

Disciplina microecondmica. El gasto publico es eficaz si obtiene los resulta-
dos previstos (cierta cantidad y calidad de bienes y servicios) y ademas es
eficiente si lo hace a los menores costos posibles. Con relacion a los ingresos,
la gestion es exitosa si recauda la mayor suma posible al menor costo. Esta
gestion estd en manos de la burocracia comandada por el Ejecutivo.

Las interacciones entre estos agentes (Ejecutivo, legislativo y burocracia) direc-
tamente vinculados al proceso presupuestal publico pueden describirse como de
principal-agente. Cuando una persona 4 (u organizacion) detenta derechos politi-
cos o de propiedad sobre activos y los delega en otra persona B (u organizacion)
que ejecuta sus decisiones y/o representa sus intereses, entonces nos encontra-
mos frente a la relacion entre un principal (4) y su agente (B). El proceso
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presupuestal esta repleto de este tipo de relaciones. En efecto, los politicos que
ganan las elecciones son agentes de los votantes (principales), quienes les delegan
el poder y su representacion. La burocracia estatal es agente de los politicos, en la
medida que ejecuta decisiones tomadas por ellos en los cuerpos legislativos y en
los gabinetes ministeriales.

Ahora bien, si los individuos son demasiado egoistas y s6lo pretenden maximizar
su riqueza neta, entonces los intereses del principal y de su agente no necesaria-
mente coinciden. El director de una entidad estatal podria no ejecutar el presu-
puesto asignado por el Legislativo a un programa determinado, o peor aun, hurtarlo.
Un empleado, publico o privado, podria mimetizarse en una organizacion y vagar
durante afios antes de ser detectado. Un politico podria incumplir sistematicamen-
te sus promesas electorales sin que el elector pueda enterarse facilmente de tal
proceder.

En estas circunstancias, el principal debe incurrir en el costo de obtener informa-
cion sobre las acciones de su agente. Para decirlo en términos de McKenzie
(1997, p. 19), “(...) los principales no tienen la capacidad de seguir perfecta y
gratuitamente las acciones de los agentes, quienes tienen preferencias y objetivos
distintos de los suyos”. En términos generales, los principales (quienes detentan
derechos politicos o de propiedad sobre activos) trataran de elaborar contratos
que los liguen a sus agentes del modo mas preciso posible para minimizar la proba-
bilidad de verse despojados de sus derechos y/o ver mal representados sus intere-
ses y decisiones.

Un presupuesto publico puede verse como un contrato. En términos de Sandoval
(1999) el principal (Nacion) entrega su soberania tributaria al Congreso. Como
mandato subsidiario o subcontrato, el Congreso se convierte en principal impo-
niendo tributos y determinando su destino a la vez que autoriza al Ejecutivo (agente)
para su cobro y ejecucion. El Gobierno a su vez delega en la burocracia (su agen-
te) dichas actividades. El contrato fiscal tiene como caracteristica en los estados
democraticos que la demanda de bienes y servicios de los principales (votantes)
estd mediada por el sistema politico. En otras palabras, quienes deciden qué de-
mandas se atienden, cuando y como (mediante el gasto publico) son los agentes
politicos en el Legislativo y el Ejecutivo.

En esta perspectiva, la elaboracion, aprobacion y ejecucion de un presupuesto
publico es un complejo “contrato politico” sobre las fuentes (ingresos) y usos
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dados (gastos) a los recursos del publico. El contrato es elaborado por un principal
(la ciudadania), dos agentes suyos (Ejecutivo y Legislativo) y un agente de estos
ultimos (la burocracia). Los costos asumidos por todos ellos para verificar que el
contrato se cumpla pueden catalogarse (siguiendo a North) como un “costo de
transaccion” del sistema democratico.

Ahora bien, como dijimos, no necesariamente los intereses de los agentes coinci-
den con los del principal. La natural tendencia de los politicos a favorecer a los
electores con alto gasto publico y bajos impuestos (con miras a maximizar sus
posibilidades de reeleccion) podrian conducir a déficit y deudas insostenibles en el
mediano plazo. O a que no se incluyeran en el presupuesto partidas para necesi-
dades sociales basicas. Grupos privados que ejercen /obby en los parlamentos
podrian imponer pesadas cargas tributarias a los asalariados y bajas a los empre-
sarios. También podria suceder que el Ejecutivo dirigiese los recursos a destinos
diferentes de los aprobados o que la burocracia ofrezca bienes y servicios a cos-
tos que duplican o triplican los del mercado, despilfarrando los dineros del publico.

Para reducir estos riesgos y acrecentar la probabilidad de que el contrato
presupuestal cumpla con sus grandes objetivos (disciplina macro y micro, atencion
a prioridades sociales) la sociedad establece reglas formales en materia fiscal que
hoy en dia podrian catalogarse asi (Alesina, 1999):

1.  Reglas numéricas

Es muy conocida la norma del “presupuesto balanceado” (ingresos iguales a egresos)
que presenta la ventaja de atajar déficit excesivos pero resta flexibilidad a los
gobiernos para suavizar los ciclos econdmicos (en periodos de expansion parece
razonable dirigirse hacia el superavit y en los de recesion, ampliar el déficit).
Asimismo, esta regla genera incentivos para que Gobierno, Parlamento y buro-
cracia presenten documentos presupuestarios poco transparentes (de dificil inter-
pretacion y con practicas contables no estandarizadas).

Otra regla numérica es imponer un tope al déficit (como porcentaje del PIB, por
ejemplo), con lo cual el Gobierno gana flexibilidad para enfrentar los ciclos. El
problema con este tope es que los ajustes fiscales pueden hacerse mediante ma-
yores tributos y no necesariamente con recortes de gasto, lo cual no es siempre
recomendable. Finalmente, algunos paises imponen topes a la emision de deuda
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publica estipulando, verbigracia, que ella no puede exceder el monto del déficit
propuesto.

El autor se inclina por la regla de presupuesto balanceado para los gobiernos
locales ya que estos no tienen responsabilidades de estabilizacion macroeconomi-
ca (exclusiva del Gobierno nacional) y, ademas, tienden a generar déficit grandes
a la espera de que el Gobierno central los absorba.

2. Reglas sobre procedimiento de votacion

Con reglas “cerradas” un legislador (o el ministro de finanzas) propone un presu-
puesto y los demas votan a favor o en contra. Si no es aprobado por mas del 50% de
los votos entonces otro legislador (o el ministro) presenta uno nuevo y se vota hasta
que finalmente algin presupuesto es aprobado. En estas circunstancias la minoria
no logra enmendar nada y sencillamente debe plegarse a la decision mayoritaria. El
procedimiento es rapido pero puede carecer de una gran base de apoyo politico.

Con reglas de votacion “abiertas” el presupuesto inicial ofrecido por un legislador
(o el ministro) puede ser enmendado en el debate antes de exponerlo a votacion
plenaria. El procedimiento da lugar a transacciones al interior de los legisladores y
entre estos y el ministro, gracias a lo cual el presupuesto resulta mejor distribuido.
El problema es que como efecto del proceso negociador tiende a ser mas abultado
que en el caso de una regla “cerrada”. En algunas naciones el Ejecutivo determi-
na el monto maximo del presupuesto y los legisladores solo tienen derecho a en-
mendar su distribucion sin afectar ese tope.

En términos generales, un procedimiento mas “jerarquico”, que otorga gran poder
al ministro de finanzas en el Congreso, arrojara presupuestos y déficit menores,
comparados con los resultantes de procedimientos mas “colegiados”, donde los
legisladores tienen grandes atribuciones sobre el monto del presupuesto.

3. Reglas sobre transparencia
Pueden existir reglas numéricas y de votacion, pero cuando los documentos presu-

puestarios son profusos y confusos, alin para los especialistas, entonces el segui-
miento y control a la ejecucion de los presupuestos se hace una tarea muy dificil.
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Una de las modalidades mas comunes de oscurecer la informacion presupuestal
es la manipulacion estratégica de los prondsticos sobre variables muy relevantes,
en particular, el crecimiento esperado del producto nacional que afecta directa-
mente los ingresos fiscales esperados y, por ende, el gasto aprobado. Por tal mo-
tivo, el autor se muestra en desacuerdo con los presupuestos plurianuales que
implican proyecciones del PIB a largo plazo.

Otro procedimiento que reduce la transparencia es la inclusion o exclusion del
presupuesto de ciertas partidas mediante la contabilidad “creativa”, es decir, el
uso por los gobiernos y la burocracia de conceptos y definiciones no estandarizadas
que violan las reglas contables comunmente aceptadas.

C. EL CLIENTELISMO: REGLA INFORMAL
EN LA POLITICA COLOMBIANA

1. Definicion

Leal y Davila (1990, pp. 38 a 40) citan a Scott (1970) para precisar el concepto de
clientelismo. Se trata de una forma de intercambio interpersonal

“que implica una larga amistad instrumental en la cual un individuo de mas
estatus socioecondmico (patron) usa su propia influencia y recursos para
proporcionar proteccion y/o beneficios a una persona de menos estatus
(cliente); a su vez, este corresponde al patron al ofrecerle apoyo y asisten-
cia general, incluidos sus servicios personales (...). Los agentes operan en
tres niveles; el primero, como relaciones entre personas, el segundo, como
conexiones entre agregados de personas y patronos o burécratas, y el ter-
cero, como ‘interfases’ que vinculan comunidades enteras a la sociedad”.

Se trata de un fendémeno mas propio de organizaciones sociales en las cuales rige
el paternalismo, el autoritarismo, al igual que la lealtad y la fidelidad como base de
la contraprestacion de servicios. Se es leal a personas concretas y no a leyes u
otro tipo de reglas generales e impersonales. En las sociedades modernas, por el
contrario, son estas Ultimas las predominantes.

Otros autores afiaden que el clientelismo se activa ante la inseguridad social gene-
rada por la escasez de algun factor de produccion y en condiciones tales que la
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parte subordinada no tiene capacidad alguna de rechazar el intercambio propues-
to. Es el mecanismo usado por algunos grupos sociales para acceder a bienes y
servicios que las instituciones dominantes del sistema no logran satisfacer.

Con la creciente separacion de Estado—sociedad civil que caracteriza a la organiza-
cion social capitalista aparece el clientelismo politico moderno. Es caracterizado
como la apropiacion privada de recursos publicos para instrumentar relaciones
politicas de clientela, sustentadas en el antiguo y difundido valor social de la lealtad
personal. El objetivo del lider clientelista es la acumulaciéon y mantenimiento de un
capital electoral que le asegure su permanencia indefinida en el poder. En Colombia,
al diluir la tradicional coincidencia entre liderazgo politico y poderio econémico, el
clientelismo estimul6 la movilidad social y permitioé que el regionalismo bipartidista
sustituyese al antiguo y elitista liderazgo nacional (Leal y Davila, pp. 46, 47).

El objetivo central del profesional de la politica en Colombia es producir y preser-
var un capital electoral en el ambito geografico de su faccion partidista, tarea que
demanda recursos para dos prop6sitos:

financiar campafas electorales
invertir en las areas de influencia que le son leales

Se comprendera entonces que algunas partidas presupuestarias (no el presupuesto
total) son objeto de la mayor atencion del lider clientelista. Su problema no es la ma-
croeconomia sino la microeconomia de ciertas entidades, ciertos municipios, ciertos
rubros del presupuesto. Esto configura una grave falla del “mercado politico” colombia-
no: la responsabilidad por la provision de un bien publico esencial (la estabilidad ma-
croecondmicay la sostenibilidad de las finanzas publicas en el mediano plazo) es ajena al
Legislativo y pareciera descansar exclusivamente en hombros del Ejecutivo.

Los famosos y discutidos “auxilios parlamentarios™, creados en el afio 1968 y (for-
malmente) eliminados por la Constitucion de 1991, parecen ser el reconocimiento
tacito de esta “division del trabajo” entre los dos poderes publicos. El Ejecutivo
regula la modernidad capitalista (definiendo tamafio global del presupuesto, del déficit
y de la deuda) y suministra algunos bienes publicos en forma masiva (“industrial”).

3 Dichos auxilios consistian en una partida de gasto incluida en el presupuesto general de la

Nacién que luego los congresistas distribuian entre si fracciondndola y dirigiéndola a entidades
reales y ficticias con el objeto de “atender necesidades sociales” en las regiones.
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Mientras, el Legislativo, mejor dicho, cada lider clientelista, reproduce su capital elec-
toral en su region suministrando bienes en forma focalizada, individualizada (“artesanal”).

La sociedad colombiana logr6 asi adecuar y generalizar un tipo de relaciones
provenientes del pasado, integrandolas como vertebracion de su sistema politico
a medida que se transformaba velozmente y adquiria los patrones propios de la
organizacion capitalista (Leal y Davila, p. 47).

Echemos un vistazo a nuestro pasado.

2. Antecedentes histéricos: la administracion publica
en la colonia espaifiola

El historiador Jaime Jaramillo Uribe (1978) realiz6 un penetrante analisis de nues-
tro pasado politico-administrativo.

“(...)no debe olvidarse que el Estado espafiol indiano no conocid, ni se orga-
nizé sobre la base del principio moderno de la separacion de poderes u
organos de la administracion publica. Este hecho, por supuesto aumentaba
los conflictos de jurisdiccion”.

Las reales cédulas de 1789 y 1790, cuenta el historiador (p. 181), ordenaban que
funcionarios de la talla de ministros se dedicaran a sus obligaciones:

“(...) Lalucha de las autoridades metropolitanas contra la lentitud, el aban-
dono de funciones y la dedicacion de los funcionarios a sus menesteres
privados, fue continua (...) el compartir las gestiones publicas con nego-
cios privados de comercio y actividades agricolas, fue un hecho comun
sobre todo entre corregidores y miembros de la burocracia menor (...) el
mal se presentaba también en los cabildos. Estos fueron en el caso general
inoperantes, con excepcion de los cabildos de ciudades de alguna importan-
cia, por ausencia permanente de los regidores que preferian vivir en sus
estancias a permanecer en villas y poblados®.

En la actualidad se considera cosa normal en algunas regiones colombianas que, por ejemplo,
los concejales de un municipio estén residenciados en otro.
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Si algunas cosas asi ocurrian en la capital del Virreinato, se pregunta Jaramillo,
supongase lo que sucedia en los menores municipios del pais. Otra de las
claves suministradas para entender nuestro presente politico-administrativo
es la siguiente (p. 182):

“(...) Como la provision de cargos publicos era considerada una regalia
de la Corona, hubo en la administracion colonial una considerable canti-
dad que se adjudicaba por venta en subasta publica (...) entre ellos los
oficios concejiles de los municipios (regidores, alcaldes, alguaciles, etc.).
Los cargos asi obtenidos podian ser vitalicios y en ocasiones transmitirse
por herencia y a perpetuidad segtn la féormula llamada a juro de heredad

perpetua (...).

Otra modalidad de la asignacion de cargos, estuvo constituida por la llama-
da futuras (...) consistia en el otorgamiento de una posicion administrativa
(...) para ser ocupada por el beneficiario en el momento en que quedara
vacante (...), fue en muchas ocasiones una venta disimulada”.

Como resultado de estas erroneas politicas administrativas destinadas a aliviar la
crisis fiscal de la Corona, Jaramillo, apoyado en un informe de 1729 dirigido a
la Audiencia por el mariscal Antonio Manso, resume asi los inveterados vicios de la
administracion colonial:

“(...) inexperiencia de los funcionarios, nepotismo, favoritismo, impotencia
de los presidentes y virreyes frente a un cuerpo de oidores frecuentemente
impreparados y muchas veces dispuestos a posponer los intereses del Rei-
no a sus propios intereses y los de sus parientes y amigos”.

Estas caracteristicas de la administracion colonial constituyen, sin duda, un ante-

cedente remoto, la matriz cultural del moderno clientelismo politico colombiano.

III. INSTITUCIONES COLONIALES Y DESEMPENO ECONOMICO:
ALGUNA LITERATURA EMPIRICA RELEVANTE

Varias hipotesis afirman que los regimenes politicos autoritarios conducen mas

facilmente al desarrollo econdomico, en razéon de que una mano fuerte, exenta de
contrapesos politicos y de negociaciones con los actores sociales, garantiza las
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reformas que estabilizan las economias capitalistas® y las sitian en la senda del
crecimiento autosostenido de la produccion. El trabajo de Rodrik (1997) menciona
experiencias de paises con gobiernos autoritarios que obtuvieron notables tasas
de crecimiento econdémico durante los afios ochenta y noventa del siglo pasado,
que suelen exhibirse como prueba de dicha hipotesis. Chile, bajo el régimen de
Pinochet, y las economias del sudeste de Asia, son los ejemplos mas citados.

Contra este argumento se yergue evidencia empirica desfavorable: paises que no
prosperan bajo regimenes autoritarios (Zaire, Uganda, Haiti) y paises que han
logrado su estabilizacién macroecon6mica bajo regimenes democraticos (Bolivia,
1985; Argentina, 1991; Brasil, 1994; transicion de Polonia hacia el capitalismo).
Otros trabajos argumentan que las democracias, comparadas con los regime-
nes autoritarios, posibilitan un mejor desempefio econdémico por las siguientes ra-
zones (Rodrik, 1997, pp. 8 y 15):

Bajo las democracias el rango de politicas econdmicas practicables se res-
tringe a las preferidas por la mayoria de los electores, lo cual hace menos
probable la adopcion de politicas extremas.

Formas institucionalizadas de participacion politica permiten a la mayoria
expresarse sin acudir al conflicto y la lucha civil.

En las democracias es mas dificil excluir de las recompensas econdémicas a
los perdedores en la competencia politica.

La idea subyacente a estas hipotesis es que las instituciones democraticas cuen-
tan con mecanismos participativos que acogen a una mas diversificada gama de
tomadores de decisiones y hacedores de politica, son politicamente legitimos y se
sujetan al imperio de la ley para regular el conflicto social. Se producen entonces
distribuciones de ingreso y de riqueza mas equitativas en periodos de prosperidad
y mas equitativas distribuciones de los costos del ajuste macroeconémico, en €po-
cas de vacas flacas. Como resultado, los grupos sociales tienden a incluirse en
juegos mas cooperativos y a excluirse de confrontaciones abiertas. Es necesario

En términos generales, por estabilizacién macroeconémica se entiende la obtencién de una
inflacién de un digito, y una tasa de cambio “de equilibrio” y una deuda pUblica sostenible
(pagable), también en el mediano plazo.
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advertir que en este enfoque yace un juicio normativo: las libertades civiles y los
derechos politicos tienen un valor intrinseco, independientemente de sus conse-
cuencias economicas.

La anterior argumentacion a favor de la democracia y su benéfico efecto econo-
mico ha encontrado importante apoyo empirico en estudios contemporaneos. Para
una muestra de 90 paises con diversos regimenes politicos, y el periodo de 1970 a
1989, el mismo autor analiz6 sus estadisticas de crecimiento anual del PIB por
habitante y sus indicadores de democracia politica, junto a otras variables. Los
resultados no sugieren ninguna relacion clara entre régimen politico y crecimiento
econdmico de largo plazo. Pero, una vez se divide la muestra en dos grupos (uno
con “alta” y otro con “baja” democracia), el estudio econométrico encuentra que
la volatilidad (las alteraciones bruscas del PIB de un afio a otro) es sustancialmen-
te menor en las democracias que en las autocracias. Los resultados también mues-
tran que una mayor democracia causa menor volatilidad del consumo y la inversion.
Igualmente sugieren que en las autocracias el juego econdmico es mucho maés
riesgoso para los agentes econdmicos (Rodrik, 1997, pp. 4, 5 y 6). El estudio
encuentra que las caidas del crecimiento econdmico estan fuertemente asociadas
auna mayor independencia del Ejecutivo y una menor participacion politica de los
grupos sociales no-élites. Finalmente, los datos arrojan una positiva y robusta aso-
ciacion estadistica entre derechos democraticos y salarios recibidos por los traba-
jadores (ibidem., pp. 10y 11).

Otro reciente estudio econométrico (Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen,
2002) examina también las relaciones entre instituciones politicas y desempefio
econémico de los paises, en el periodo de posguerra. Controvierte el enfoque del
Consenso de Washington, segun el cual la causa primaria del bajo crecimiento del PIB
es la mala calidad de las politicas econémicas implementadas por los gobiernos.
Aceptando que existen politicas erroneas (alta inflacion, abultados e insostenibles
déficit publicos, tasas de cambio sobrevaluadas...), argumentan que estas son el
resultado no de politicos o técnicos que ignoren sus perjuicios para la macroeco-
nomia, sino de profundas “debilidades” institucionales.

Por “debilidad” los autores entienden un conjunto de factores tales como: institu-
ciones politicas carentes de mecanismos que restrinjan a las élites y a los politicos,
inefectiva defensa de los derechos de propiedad de los inversionistas, corrupcion
propagada y limitada participacion ciudadana en el disefio de la politica, que difi-
culta a variados grupos resolver los conflictos distributivos via compromisos

320



ESPE, No. 46-11, Edicion Especial 2004

(Acemoglu et al., p. 9). En su concepto, estas fallas estan historicamente deter-
minadas y en muchas naciones son el resultado de su pasado colonial. Alli
donde las tasas de mortalidad de los colonizadores fueron elevadas, estos tendie-
ron a implantar instituciones mas “extractivas” de rentas y caracterizadas por
concentrar el poder en manos de una pequeia élite; por el contrario, en paises
donde afrontaron tasas de mortalidad reducida optaron por echar raices mas fuer-
tes en el territorio y construir instituciones menos “extractivas” (ibidem, p. 2).

Esta herencia cultural ayuda a explicar la debilidad institucional e inestabilidad de
las naciones ex coloniales. En estas, las escasas restricciones sobre los politicos y las
¢lites para tomar el control del aparato estatal hacen enormes las ganancias eco-
ndémicas de detentar el poder, lo que genera luchas intestinas y ciclicas por acce-
der a él. Los politicos, si es que quieren permanecer en el poder, se ven forzados
a adoptar medidas econdmicas insostenibles para satisfacer a las variadas élites.
Los empresarios, por su parte, afrontando escenarios inciertos, tienden a invertir
en actividades de las cuales puedan retirar rapidamente los capitales. Adicional-
mente, una limitada participacion ciudadana en la confeccion de la politica dificul-
tara a varios grupos sociales la resolucion de conflictos distributivos via
compromisos. Estos rasgos institucionales causan cronica inestabilidad politica y
econdmica’®. Su argumento se resume asi (ibidem, p. 4):

“(...) En sociedades institucionalmente débiles, las élites y los politicos en-
contraran mecanismos de expropiar a diferentes segmentos de la sociedad,
que van desde politicas micro hasta variadas politicas macroeconémicas.
Es la presencia de este tipo de expropiacion y las batallas de poder por el
control del Estado para tomar ventaja de las rentas resultantes, lo que
subyace a los malos resultados macroeconémicos y la volatilidad. Una im-
plicacion logica de este enfoque es un efecto de vaivén: si las élites estan
impedidas para usar un instrumento particular, en la medida que las debili-
dades institucionales permanezcan, un probable resultado es que ellas per-
seguirdn sus objetivos usando otros instrumentos. Y esto, creemos, es la

Debe precisarse que cualquier paquete de politica econémica contiene, explicita o implicitamente,
grupos sociales “ganadores” y “perdedores”, en cualquier espacio y tiempo. Lo que parece suceder
es que en las naciones de mayor desarrollo econémico y estabilidad politica, las restricciones a las
¢lites para usar a su favor la politica econémica (coyuntural, por definicién), son muy fuertes,
gracias a lo cual la distribucién del producto y la riqueza entre las clases sociales se juega, en gran
medida, en la esfera privada.
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razon por la cual ninguna de las variables macroecondmicas estandar es el
principal canal mediador del efecto de las instituciones sobre la volatilidad y
la crisis”.

Esta historia la sometieron sus autores a pruebas econométricas con datos de 96
paises con pasado colonial para el periodo de 1970 a 19977 . En todos los casos, paises
con grandes indices de gasto publico, alta inflacion y tasas de cambio sobrevaluadas,
exhiben un crecimiento econdmico mas lento y volatil (ibidem, p. 8). Esto indica
que, efectivamente, la politica adoptada, por si misma, afecta los resultados en
materia de crecimiento. También hallan, en todos los casos, una clara relacion
negativa entre restricciones al poder Ejecutivo® y volatilidad del crecimiento eco-
ndmico, es decir, una mayor discrecionalidad del Ejecutivo esta asociada con mayor
inestabilidad econoémica. Igualmente, la discrecionalidad del Ejecutivo esta inver-
samente relacionada con el crecimiento del PIB real (ibidem, cuadros 2 y 3, p. 36,
cuadros 6 y 7, p. 39).

La conclusion central del estudio no es que las politicas macroeconémicas no
afecten el crecimiento econémico de los paises. Encuentra si, que las variables
macro tradicionalmente observadas (gasto publico, inflacion, sobrevaluacion de la
tasa de cambio) pierden fuerza como explicaciones del crecimiento econémico
una vez se incluye el marco institucional como variable explicativa adicional (ibidem,
p. 36). Parece ser que instituciones “débiles” adoptan politicas econémicas insos-
tenibles, pues son una de las herramientas preferidas por las élites para enrique-
cerse y mantenerse en el poder.

De aqui se desprende una interesante conclusion: la correccion de una variable
macro distorsionada no necesariamente curara la inestabilidad econémica de un
pais, ya que las élites incrustadas en el poder echaran mano de otra herramienta
(micro o macro) para obtener sus objetivos (ibidem, p. 47). Del mismo modo,
una mejoria institucional que imponga barreras a la captura del aparato estatal

En los distintos ejercicios econométricos, la muestra varia entre 58 y 96 paises.

El indicador de restricciones al Ejecutivo adopta un valor de uno a siete. El menor valor (1)
significa “autoridad ilimitada”, el valor 3 “limitaciones débiles a moderadas”, 5 indica
“limitaciones sustanciales”, y el valor 7 “paridad o subordinacién del Ejecutivo”. Otros indicadores
de calidad de las instituciones, utilizados en el estudio (Apéndice A1) son: proteccién contra
riesgos de expropiacién, escolaridad promedio de la poblacién mayor de 25 afios, derechos de los
accionistas de las empresas, derechos de los acreedores, fallas del Estado (existencia de guerra
civil, ruptura del orden social, conflicto étnico, o régimen de transicién).
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por las élites puede conducir a politicas macro sostenibles y a una mayor estabi-
lidad econdmica.

IV. PRESUPUESTOS Y JUEGO POLITICO EN COLOMBIA, 1990-2003

Los conceptos y trabajos empiricos anteriormente revisados han sido fuente de
inspiracion y aliciente para examinar las relaciones entre politica y presupuestos
en Colombia. En esta seccion se ofrece una interpretacion de las cifras presu-
puestarias arrojadas por el juego politico Ejecutivo-Legislativo escenificado en el
marco institucional que se especifica a continuacion.

A.  EL MARCO INSTITUCIONAL COLOMBIANO

Las reglas formales vigentes® para el proceso presupuestal colombiano estan con-
tenidas en el Titulo XII, capitulo 3, articulos 345 a 355 de la Constitucion Politica
(CP) y en leyes del Estatuto Orgadnico del Presupuesto (EOP)'. En el Cuadro 1
se relacionan las de mayor relevancia para nuestra discusion.

Como se observa, algunas de estas normas son numéricas ya que imponen preci-
sos techos, pisos o valores absolutos al gasto de funcionamiento, el endeudamien-
to y las transferencias a los gobiernos subnacionales. Otras sustraen del juego
presupuestal anual los sectores econdmicos prioritarios que el Estado debe aten-
der (salud, educacion, recreacion y deporte, agua potable y saneamiento basi-
co...). Desde el afio 1991 el cambio mas protuberante en las relaciones fiscales
centro-periferia ha sido el Acto Legislativo 001 de 2001, que hizo de las transfe-
rencias a las regiones un valor monetario absoluto que crece a una tasa porcen-
tual anual especifica (abandonando la formula anterior consistente en una proporcion
fija de los ingresos corrientes del Gobierno central).

Durante el segundo semestre de 2004 se discute en el Congreso de la RepUblica un nuevo marco
legal del proceso presupuestal que podria corregir algunas deficiencias formales, incluyendo
reglas sobre transparencia y un marco fiscal de mediano plazo. Parece fundamental incluir las
evaluaciones de gestién y resultados como parte esencial del proceso presupuestal, ligandolas a
la asignacién de recursos a las agencias estatales.

0 Por EOP entendemos aqui el Decreto 111 de 1996 que compilé las leyes 38 de 1989, 179 de 1994
y 225 de 1995.
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Reglas formales del proceso presupuestal colombiano

Norma
Constitucion
Politica de
Colombia,
articulo 347
Ibidem, articulo
348
Ibid., articulo 349

Ibid., articulo 350

Ibid., articulo 351

Estatuto Organico
de Presupuesto,
articulos 60 y 62

Ibid., articulo 39

Ibid., articulo 76

Ibid., articulos 79,
80, 81 y 88

(Septiembre de 2004)

Contenido

Si los ingresos autorizados no son suficientes para
atender los gastos proyectados, el presupuesto podra
aprobarse sin haber perfeccionado el proyecto de ley
de recursos adicionales.

Si el Congreso no aprueba a tiempo el presupuesto,
regira el del afio anterior y el Gobierno podra reducir
gastos.

Los ingresos y el endeudamiento s6lo podran aumen-
tarse con el concepto previo del ministro del ramo.

El gasto de inversion social no podra reducir su parti-
cipacion porcentual respecto del presupuesto del afio
anterior.

El Congreso solo podra acrecentar gastos con autori-
zacion escrita del ministro del ramo.

El Congreso podra reducir gastos (exceptuando servi-
cio de la deuda, obligaciones contractuales del Estado,
servicios ordinarios de la administracion y gastos del
Plan de Desarrollo).

Si los ingresos proyectados se elevan, el Congreso
podra asignar nuevo gasto con autorizacion del mi-
nistro del ramo.

Solo el ministro de Hacienda podra autorizar nuevos
ingresos o gastos en el proyecto de presupuesto del
Gobierno, cuando asi lo solicite el Congreso.

Proyectos de ley que decreten gastos de funciona-
miento s6lo pueden ser presentados al Congreso por
el ministro de Hacienda y el del ramo.

El Gobierno podra reducir gastos aprobados en el pre-
supuesto si “estima” que los recaudos son insuficien-
tes o que la coherencia macroeconémica “lo exige”.

En cualquier momento el Gobierno podra solicitar al
Congreso elevar el gasto aprobado en el presupuesto,
siempre y cuando se soporte en una nueva fuente de
ingresos.

Tipo
Procedimiento
de aprobacion
y votacion

fdem.

fdem.

Numérica

Procedimiento de
aprobacion y
votacion

fdem.

fdem.

fdem.

fdem.

fdem.

fdem.
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Reglas formales del proceso presupuestal colombiano

(Septiembre de 2004)
Norma Contenido Tipo
Acto Legislativo Para los afios 2002 a 2008, el presupuesto de gastos Numérica
001 de 2001, generales (distintos de pensiones, salud, defensa y ser-
articulos 1y 3 vicios personales) no excedera una tasa anual de cre-

cimiento del 1,5% real.

Entre los afios 2002 y 2005 la transferencia global de re- fdem.
cursos a los gobiernos subnacionales crecera el 2%
real anual partiendo de una base de $10,96 billones.
Entre los afios 2006 y 2008 crecera 2,5% real anual.

Si el crecimiento del PIB real supera el 4% anual, la fdem.
transferencia se incrementara en el porcentaje exce-

dente, siempre y cuando la economia haya crecido en

los periodos mencionados por encima del 2% y el

2,5%. De lo contrario, se disminuira el excedente en

la proporcion requerida.

Ley 715 de 2001 Distribuye geografica y sectorialmente (salud, educa- fdem.
cidn, recreacion, deporte, agua potable, saneamiento
basico...) la transferencia global a los gobiernos
subnacionales.

Ley 358 de 1997 Impone precisos topes a endeudamiento de los go- idem.
biernos subnacionales.

Ley 617 de 2000 Impone topes precisos a gastos de funcionamiento

fdem.
del Gobierno nacional y de los subnacionales. em

Fuente: Constitucion Politica de Colombia, Estatuto Organico del Presupuesto.

Las restantes pueden clasificarse como reglas sobre procedimientos de negocia-
cién y aprobacion. Otorgan gran poder al Ejecutivo sobre el tamafio del presupuesto
y del déficit fiscal proyectado pues bajo ninguna circunstancia el Legislativo pue-
de acrecentar o incluir gastos sin autorizacion escrita del ministro de Hacienda.
En el mismo sentido obran las normas segun las cuales el Ejecutivo puede (en
cualquier momento y con enorme discrecionalidad) abstenerse de ejecutar gastos
aprobados en la ley de presupuesto.
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Las reglas formales sobre transparencia son muy escasas por no decir inexistentes,
lo que ha devenido en excesiva discrecionalidad (“contabilidad creativa”, la deno-
minan algunos autores) de las entidades publicas a la hora de presentar y debatir
los documentos presupuestarios. Acumulada afio tras afio, esta “creatividad” ha
convertido a las estadisticas fiscales colombianas en un complejisimo laberinto de
documentos, clasificadores, coberturas y series temporales'' . Hasta aqui las re-
glas presupuestarias formales.

Para especificar completamente el marco institucional debemos incluir ahora las
reglas informales. La tesis de este trabajo es que en Colombia atin prevalece el
clientelismo politico (definido en la seccion C del numeral 1 de este trabajo), lo
cual implica que la contraparte del Ejecutivo en las negociaciones presupuestarias
son legisladores individuales y no bancadas parlamentarias que obedezcan a
directrices de partidos politicos. En este marco institucional se ha desenvuelto el
proceso de aprobacion y ejecucion del presupuesto del Gobierno nacional desde el afio
1991 hasta nuestros dias.

B.  HIPOTESIS Y EVIDENCIA EMPIRICA

1. Los legisladores ofrecen votos favorables al Ejecutivo a cambio
de partidas de inversion...

El Ejecutivo presenta un proyecto de presupuesto (denominémoslo, PP) al Con-
greso. Cada legislador requiere su presupuesto para gestionarlo ante sus electo-
res particulares y obtener asi los votos que lo reelegiran. Se inicia la discusion y el
Gobierno recibe fuertes presiones para elevar el presupuesto de gastos de inver-
siodn, ya que este representa un activo politico muy importante para los legislado-
res. Algunos logran canalizar legalmente recursos hacia sus electores y otros
disponen de mecanismos alternativos, e incluso ilegales, para hacerlo. En estas
circunstancias, el Ejecutivo adelanta negociaciones individuales con cada congre-
sista y finalmente el debate arroja un presupuesto inicialmente aprobado (PIA)
superior al presentado por el Gobierno (PP). El Grafico 1 muestra el fendémeno
para el periodo 1995 a 2003. El PIA para gasto total excede, en promedio (lineas

" Una discusién general del tema se encuentra en Ayala y Perotti (2000). Las clasificaciones ad hoc

de “inversiéon” por parte de las autoridades econémicas han sido examinadas por la CGR (2002).
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Presupuesto inicial aprobado frente al proyecto de presupuesto presentado

(Porcentaie)

Gasto total: presupuesto inicial / presupuesto presentado

130,0

125,0

120,0

115,0

110,0

1050

100,0
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Inversién: presupuesto inicial / presupuesto presentado

205,0

190,0

175,0

160,0

145,0

130,0

115,0

100,0
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuente: CGR-CDEFP, calculos de los autores.
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punteadas), en cerca de 15% al PP y en el caso de la inversion este exceso es de
alrededor del 50%*.

2.  Luego, los ingresos inicialmente presupuestados superan
los efectivamente recaudados...

Con posterioridad a la aprobacion de un presupuesto optimista se recaudan ingre-
sos fiscales inferiores a los proyectados y necesariamente aparece una porcion
de gasto desfinanciado. Se requieren tributos adicionales y/o nuevas autorizacio-
nes de endeudamiento por parte del Congreso (que se resistira a recortar gastos
ya aprobados). En el Grafico 2 se muestra como durante siete afios fiscales se

Ingresos Gobierno Nacional Central (GNC) y PIB: observacién / proyeccién

(Porcentaije)
115,0

110,0

105,0

100,0

80,0
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

—PB e Ingresos GNC

Fuente: CGR-CDEFP, célculos de los autores.

Todos los indicadores promedio del periodo estudiado se calcularon sobre cifras en pesos constantes
del afio 2003 y aparecen en los gréficos como lineas horizontales punteadas. Las cifras que
soportan los gréficos se presentan en el anexo estadistico.
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sobrestimaron los ingresos totales del Gobierno nacional central y en seis de ellos
ocurri6 lo propio con el crecimiento del PIB. Estas sobrestimaciones también alien-
tan las excesivas autorizaciones de gasto.

3. Entonces, Ejecutivo y Legislativo acuerdan modificar
el presupuesto...

El presupuesto inicialmente aprobado comienza a registrar déficit que el Gobierno
debe cubrir recurriendo a nuevo endeudamiento, o bien, a nuevos ingresos espe-
rados (tributarios y no tributarios) con el objeto de salvar el gasto desfinanciado.
Obsérvense en el Grafico 3 las brechas entre los presupuestos presentados, apro-
bados inicialmente y finalmente aprobados (modificados a través del afio) para los
rubros de funcionamiento, inversion y servicio de deuda, durante el periodo de
1995 a2003.

4. Las modificaciones al presupuesto son, basicamente,
para mas endeudamiento

El presupuesto de ingresos se incrementa a lo largo del afio fiscal mediante auto-
rizaciones de endeudamiento, principalmente. El Grafico 4 muestra como Gobier-
no y Legislativo acomodan el gasto recurriendo a nuevas adiciones de recursos.

5.  El Gobierno ejecuta menos gasto que el aprobado finalmente
por el Congreso

El Congreso ha negociado con el Ejecutivo autorizaciones de gasto de inversion
en cuya ejecucion este ultimo posee gran discrecionalidad. Esta facultad es pieza
clave del sistema politico y fiscal colombiano porque permite al Ejecutivo cumplir
simultaneamente dos objetivos: ajustar el gasto a las metas macroeconéomicas y
mantener su capacidad negociadora (“gobernabilidad”) frente al Congreso en un
escenario sin partidos politicos.

En efecto, las autorizaciones de gasto juegan también el rol de “activos politicos”

que guarda el Ejecutivo para negociar, a lo largo del afio, votos favorables a sus
proyectos de ley presentados ante el Congreso. La ejecucion de proyectos de
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Grdfico 3

Gastos como porcentaje del PIB
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Fuente: CGR-CDEFP, célculos de los autores.

330



ESPE, No. 46-11, Edicion Especial 2004

Adiciones al presupuesto de ingresos

Presupuesto definitivo / presupuesto inicial
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inversion requerira un visto bueno del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP)"?, entidad encargada de sectorizar y distribuir geograficamente las inver-
siones y cuyo director es agente del presidente.

El Ejecutivo enfrenta restricciones financieras y gasta (como “compromisos”, es
decir, solicitudes de obras, servicios o bienes, formalizadas mediante actos ad-
ministrativos o contratos) montos significativamente inferiores a los finalmen-
te aprobados (PFA) por el Congreso. El Grafico 5 evidencia que esta conducta
es sistematica y no casual, ya que, en promedio, para el lapso de 1995 a 2003
la ejecucion fue del 96% del PFA en el gasto total, y del 91% en inversion. La
desviacion estandar en la ejecucion de la inversion es la mas alta como resultado de
la discrecionalidad del Ejecutivo y de su uso como variable residual para ajustar
el gasto total a las metas macro. Obsérvese que su tendencia (lineal — inversion,
en el Grafico 5) es decreciente, es decir, la brecha entre lo negociado con el
Congreso y lo ejecutado se amplia continuamente, sintoma inequivoco de pérdida
de transparencia y de irrelevancia de la discusion presupuestal en el Congreso.

Existen dos motivos que, en principio, explican la no ejecucion de la totalidad de autoriza-
ciones de gasto. La primera es su reduccion por el Congreso a lo largo del afio fiscal
(reducciones negativas en los graficos significan adiciones de gasto) y la segunda su
muerte, es decir, su no uso por las agencias gubernamentales y posterior fenecimiento.

Para calcular el peso relativo de estas dos causas, Ayala (2000,1) propuso un
método que aplicamos a continuacién. El Grafico 6 muestra que la “muerte” de
apropiaciones es el fendmeno principal, es decir, que se solicita y autoriza mas gasto
del necesario o del realizable.

La inversion es un fendmeno muy particular (Grafico 6, parte inferior). Entre los
afios 1999 y 2003 se adicionan autorizaciones de gasto (recortes negativos) en cuantia
importante, pero simultdneamente estas partidas mueren en alta proporcion. Esto
significa que el Gobierno, inicialmente, cede ante las solicitudes de gasto del Con-
greso para luego no ejecutarlas; en este tira y afloje se materializa el juego de la
“gobernabilidad” del Ejecutivo. Pero este debe transitar enseguida del mundo virtual
de las autorizaciones de gasto en una ley, al mundo real de los giros de dinero.

B Curiosamente, en Colombia se ha sustraido del control del Ministerio de Hacienda la

presupuestaciéon y ejecuciéon de la inversién piblica. Una discusién sobre esta atipica division del
trabajo presupuestal al interior del Ejecutivo se presenta en CGR (2004).
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Gréfico 5
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Fuente: CGR-CDEFP, calculos de los autores.
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Gréfico 6
Muerte o recorte de apropiaciones
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6. El Ejecutivo aplaza los desembolsos de efectivo:
crece el rezago presupuestal

El eslabon final de la ejecucion presupuestal de gastos es el giro de efectivo por la
Tesoreria del Ministerio de Hacienda. Los pagos realizados en un afio se descom-
ponen en dos: pagos de la vigencia (afio fiscal en curso) misma y pagos de rezago
(es decir, de vigencias anteriores). Los pagos totales de una vigencia pueden rela-
cionarse con la ejecucion de la misma vigencia, dando origen a algunos indicado-
res Utiles para este analisis'.

a. pagos con rezago / ejecucion de vigencia

b. pagos sin rezago / ejecucion de vigencia

C. porcentaje de rezago = rezago / pagos totales de vigencia

d. pagos de rezago de una vigencia / ejecucion de vigencia correspondiente

Luego de calcular estos cocientes se puede establecer (Grafico 7) que en el afio
de la vigencia se paga, en promedio, cerca del 80% de los recursos ejecutados
(es decir, de los compromisos). Al incluir el pago del rezago de dicha vigencia
que se efectiia en el siguiente afio, aproximadamente el 90% del gasto total
ejecutado se paga efectivamente, lo cual quiere decir que se pierde definitiva-
mente el 10% de los valores ejecutados (el plazo maximo impuesto por la ley
para comprometer y pagar una partida presupuestal es de dos afios). Esto
podria originar pleitos judiciales al Gobierno cuando se trata de incumplimien-
to de contratos.

El Grafico 8 muestra el porcentaje de rezago para cada vigencia. Durante el
periodo de 1990 a 2002 este indicador registré un promedio de 11,4% con una

¥ Definiciones:
Rezago = A + B
A = compromisos — obligaciones = reservas de apropiacion
B = obligaciones — pagos = cuentas por pagar

Pagos totales de vigencia t = pagos de vigencia t + pagos de rezago originado en t y cancelado
ent+ 1

Porcentaje de rezago = rezago / compromisos.
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Gasto total GNC: pagos / ejecucién vigencia
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reduccion clara desde el afio 1998. Asimismo, de lo pagado en cada afio en pro-
medio, el 10,3% correspondié a ejecucion de vigencias anteriores.

Obsérvese que mientras los pagos sin rezago (en el primer afio) promedian el
87,3% de la ejecucion en gastos de funcionamiento y el 95,4% en servicio de
deuda, este indice s6lo alcanza un reducido 45,3% en inversion. Esta evidencia es
favorable a la hipotesis de que el Gobierno negocia apropiaciones de inversion con
el Congreso que luego comprime al maximo durante su ejecucion.

Al construir estadisticas de pago del rezago en dos afios, se encuentra que la
Tesoreria pagd un promedio de 75,9% de la inversion ejecutada (graficos 9 y
10) y ejecutd (compromisos) el 91% del presupuesto finalmente aprobado en el
Congreso. Asi, en resumidas cuentas, el Ejecutivo paga solo el 69,1% (75,9% %
91%) del presupuesto aprobado. Las 30,9% restantes son autorizaciones de
gasto de inversion negociado en el Legislativo que, simplemente, nunca se hacen

Pagos sin rezago / ejecucién de vigencia
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Pagos con rezago / ejecucién vigencia

(Porcentaie)
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realidad porque las entidades no las comprometen o las comprometen pero no
las pagan.

El reverso de bajos pagos de la vigencia respecto de la ejecucion es, naturalmen-
te, un rezago presupuestal de proporciones mayusculas. Mientras el funciona-
miento registra un 8,19% de rezago promedio y el servicio de la deuda un 3,3%, la
inversion alcanza un enorme 42,1% en promedio, gran anomalia que venia corri-
giéndose desde el afio 1999 y pasa a un preocupante 48,7% en el 2002 (graficos
11y 12, promedios en lineas punteadas).

7. Y por qué el Ministerio de Hacienda retrasa o no efectia pagos?
Se supone que los pagos estan definidos en el Programa Anual Mensualizado de Caja

(PAC) mediante el cual la Tesoreria determina el monto maximo mensual de efectivo
disponible para atender los compromisos de gasto de las entidades del Gobierno
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Grdfico 11
Porcentaje de rezago

0,0 ! ! ! ! |
1997 1998 1999 2000 2001 2002

—— Funcionamiento —— Servicio deuda

Fuente: CGR-CDEFP, célculos de los autores.

Grdfico 12
Porcentaje de rezago en inversion
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Fuente: CGR-CDEFP, calculos de los autores.
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central. El PAC se elabora teniendo en cuenta los siguientes criterios y restriccio-
nes: i) metas de pagos definidas por el Confis para la vigencia correspondiente, las
cuales contienen las metas macroecondmicas de tamaifo del gasto y de déficit
fiscal; ii) rezago del afo anterior (reservas presupuestales mas cuentas por pa-
gar); iii) apropiaciones presupuestales de la vigencia, y iv) solicitudes de PAC
efectuadas por las entidades.

Las posibles causas para retrasar o suspender pagos, son al menos dos:
i No dispone de liquidez para hacerlo en el momento justo.

ii. Posee liquidez pero debe ajustar sus pagos a una meta de déficit fiscal
(medido en gran parte, con metodologia de caja) inconsistente con las auto-
rizaciones de gasto de la ley de presupuesto.

Para conocer el peso relativo de estas dos causas se deben comparar las siguien-
tes variables:

a. Demanda de liquidez (solicitudes de PAC por las entidades)

b. Oferta de liquidez (egresos de la Tesoreria, PAC ejecutado)

c. Redencion de activos financieros de la Tesoreria (busqueda de liquidez)
d. Inversiones de la Tesoreria en activos financieros (uso de la liquidez).

En sana logica, un manejo de tesoreria que considera la disciplina microeconémica
de las organizaciones publicas como su objetivo central, privilegia su demanda de
liquidez frente a la opcion de invertir en activos financieros. Inversamente, un
manejo centrado en el cumplimiento de una meta macro de déficit fiscal (medido
por la caja) sacrifica las necesidades de las entidades restringiendo su liquidez y
privilegiando los rendimientos de las inversiones.

El Gréafico 13 muestra las redenciones e inversiones de la Tesoreria para los dos
ultimos afios fiscales. Unas y otras registran un ajuste casi perfecto (el coefi-
ciente de correlacion de las dos series es 0,994). Esto quiere decir que la decision
en este periodo fue reinvertir de inmediato los activos financieros que maduraban
para maximizar los rendimientos del portafolio.
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Manejo del portafolio por el Ministerio de Hacienda
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Pero este hecho no basta para concluir que se ha racionado la liquidez a las entidades
golpeando su disciplina microecondmica. Pudo suceder que la Tesoreria hizo estas inver-
siones porque, precisamente, ya estaba cubierta la demanda de liquidez del aparato gu-
bernamental. Es necesario entonces contrastar esta ultima demanda (variable ausente
en el Grafico 14) con la oferta efectiva de liquidez (es decir, PAC ejecutado)®.

Esun hecho que la Tesoreria no paga la totalidad de los compromisos de inversion
de las entidades. Se pierde alrededor del 26,1% (!) de los valores comprometidos
y obligados, pues definitivamente no se pagan. Estos recortes sistematicos son

'  Esta omisién es involuntaria. Infortunadamente, al consultar el sistema de informacién integrada
financiera (SIIF) del Ministerio de Hacienda se encuentra el PAC ejecutado pero, inexplicablemente,
la opcién del mend “Reporte de solicitudes PAC anual y mensual” (es decir, la demanda de
liquidez de las entidades) no da acceso a ninguna informacién. Peor atn, aparece alli la leyenda
“no existen solicitudes de PAC”.
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Liguidez de Tesoreria y PAC
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resultado de la aprobacion en el Congreso de autorizaciones de gasto con incierta
financiacion que luego, discrecionalmente, el Ejecutivo reprime. Notese que esta
discrecionalidad se favorece cuando los recursos no estan atados a programas
y proyectos especificos por los cuales deban responder rigurosamente ministros y
directivos. Si este fuera el caso, los recortes de liquidez conducirian a serios conflic-
tos entre el Ministerio de Hacienda y los ministros del gasto.

8. Epilogo. El Ministerio de Hacienda ejecuta un gasto total
similar a su presupuesto... inicialmente presentado al Congreso

El tira y afloje con los congresistas, que acrecienta el presupuesto inicialmente
presentado por el Ejecutivo, culmina con la ejecucion de gastos en la cual el Ejecutivo
goza de gran discrecionalidad. El Grafico 15 muestra el resultado final del juego
politico entre Legislativo y Ejecutivo. La inversion es la variable clave de negocia-
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Ejecucién del gasto frente al presupuesto inicialmente presentado
por el Gobierno
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cion debido a su mayor flexibilidad en comparacion con inflexibles gastos de servicio
de la deuda, de nomina y de administracion corriente del aparato estatal.

Segun los recursos comprometidos de gasto (Grafico 15, parte superior) parecie-
ra que se gasta bastante en inversion para dar gusto a los congresistas, pero en la
practica se paga menos. El sorprendente resultado es que los pagos tofales efec-
tuados por el Gobierno son muy cercanos a su presupuesto inicialmente presen-
tado al Congreso y que son los pagos de inversion los finalmente comprimidos
(Grafico 15, parte inferior, promedios en lineas punteadas).

El juego ha terminado. Los legisladores creyeron haber hecho una buena negocia-
cion al ampliar el presupuesto, pero esto es mas ilusion que realidad: el Gobierno
se sale con la suya y finalmente ejecuta montos de gasto muy cercanos a sus
metas iniciales. El Ejecutivo parece tener su propia agenda fiscal independiente-
mente de lo que negocia con el Congreso. En la siguiente vigencia se reiniciara un
nuevo juego y como el control politico del Legislativo sobre la ejecucion de la Ley
de presupuesto es practicamente inexistente, todo transcurrira como antafio.

9. El juego se repite...

Como se trata de un juego repetido afio tras afio, el legislador individual percibe
que la inclusion de su partida de gasto en un papel que se llama ley de presupues-
to, no le garantiza nada (recuérdese que el Ejecutivo esté facultado para no ejecu-
tarla). Por consiguiente, la negociacion no termina con la aprobacion del presupuesto
y se extiende a lo largo del afio. Ante la ausencia de disciplinadas organizaciones
partidistas en el Congreso, el Ejecutivo (también carente de partido que apoye alli
su agenda) encuentra en la ejecucion del presupuesto una eficaz herramienta de
negociacion y disuasion de los legisladores opositores a sus proyectos.

Una forma indirecta de entregar a las facciones parlamentarias partidas presu-
puestarias a cambio de “no oposicion” al Gobierno, es nombrando a sus allegados
politicos en cargos directivos del Ejecutivo. Esto bajo la ldgica clientelista. En
ocasiones estos tratos se presentan a la opiniéon publica como “acuerdos
programaticos para ejecutar politicas publicas”.

De cualquier modo, en un escenario sin partidos politicos el presupuesto parece ser
una de las principales herramientas (aterra pensar que sea la principal) a disposicion
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del Ejecutivo para mantener su influencia en el Legislativo, es decir, para fabricar su
gobernabilidad. La tendencia a suprimir en el presupuesto las partidas globales de
inversion (del estilo “previo concepto DNP”, Grafico 16) observable desde el afio
1998 es saludable pero no resta capacidad de maniobra al Ejecutivo, ya que dispone
de una regla formal (articulo 76 del EOP) que lo faculta para no ejecutar gastos
aduciendo razones de gran generalidad (si “estima” que sus recaudos son insufi-
cientes o cuando “asi lo exija la coherencia macroeconémica’).

V. CONCLUSIONES
Recordemos que son tres los objetivos del proceso presupuestal:

Disciplina macro: preservar los equilibrios macroeconémicos, hacer
sostenibles las finanzas publicas en el mediano plazo.

Participacién de la inversién “previo concepto del DNP” en inversién total

(Porcentaije)
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Fuente: CGR-CDEFP, calculos de los autores.
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Asignacion de recursos publicos a prioridades sociales.

Disciplina micro: las entidades publicas deben ser eficaces (lograr sus obje-
tivos) y eficientes (lograrlos al minimo costo monetario).

Ejecutivo y Legislativo actuan en el proceso presupuestal sujetos a reglas forma-
les que, como ya se vio, otorgan al primero gran poder sobre el tamafio global del
presupuesto y el déficit proyectado. Ademas de ello el Gobierno puede recortar
discrecionalmente en cualquier momento del afio los gastos aprobados por el Con-
greso. La regla informal del proceso es el clientelismo politico que conlleva a
negociaciones individuales de los legisladores con el Gobierno.

La evidencia empirica analizada desde el afio 1990 muestra los siguientes
resultados:

a)

b)

g)

El presupuesto total inicialmente aprobado en el Legislativo (PIA) super? al
inicialmente presentado por el Ejecutivo (PP). La mayor brecha se presen-
ta en la inversion.

Los ingresos efectivamente obtenidos (I0) por el Gobierno nacional son
menores que los presupuestados en PIA.

Hacen su aparicion nuevas adiciones, con lo cual el presupuesto finalmente
aprobado (PFA) supera al PIA y al PP.

Este PFA requiere montos crecientes de endeudamiento y reiteradas re-
formas tributarias (alrededor de una por semestre en la década de los
anos noventa).

Luego, el Ejecutivo compromete gastos en un monto inferior al presupuesto
finalmente aprobado, PFA.

Y, finalmente, paga una suma inferior a los gastos comprometidos. El reza-
go presupuestal crece.

El gasto total finalmente pagado por el Ejecutivo se aproxima a su presu-

puesto inicialmente presentado al Congreso. El mayor recorte se presen-
ta en la inversion.
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Los impactos de estas dindmicas sobre los objetivos presupuestarios se resumen
a continuacion.

A.  ATENCION A LAS PRIORIDADES SOCIALES

Detectar las demandas de los diversos grupos sociales, debatirlas publica-
mente, jerarquizarlas y atender luego las mas prioritarias optimizando el uso
de recursos publicos escasos, es una tarea compleja. En sociedades demo-
craticas con economias mixtas normalmente es desarrollada por partidos
politicos, mas en Colombia, en la practica, lo hace una constelacion de em-
presarios electorales individuales que negocian con el Ejecutivo fracciones
del presupuesto de inversion que les permiten reproducir su capital electoral
individual.

Legisladores individualmente considerados son insensibles a invocaciones para
guardar equilibrios macroecondémicos de mediano plazo y lo son menos cuando
no se encuentran inscritos en organizaciones politicas facilmente visibles para el
publico. Decenas de oradores en representacion de multiplicidad de intereses
no logran construir presupuestos alternativos al proyecto gubernamental. Mas
bien, terminan defendiendo y negociando con el ministro de finanzas un sinnu-
mero de partidas especificas de gasto (particularmente de inversion), con lo
cual se desdibuja la ya difusa propuesta gubernamental. Infortunadamente, no
se confrontan alli visiones alternativas sobre prioridades sociales jerarquizadas
por los partidos en su cotidiano trasegar politico con las masas en busca de sus
votos. Asi, el proceso no logra dar cuenta del objetivo B en forma optima (aten-
cion a prioridades sociales). Aun suponiendo que el presupuesto aprobado por el
Congreso refleja un s6lido consenso sobre las prioridades sociales por atender,
el Ejecutivo, finalmente, recorta gastos a su arbitrio y no atiende cabalmente
dicha eleccion publica.

B.  DISCIPLINA MICROECONOMICA

Digamos que una persona dedicada a la politica ha sido designada por su partido
victorioso (al cual le ha dedicado buena parte de su vida) como ministro de finan-
zas o del gasto, gerente o técnico de libre nombramiento y remocion de una enti-
dad encargada de proveer servicios o bienes publicos. Luego del debate y las
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negociaciones en el Congreso revisa el presupuesto alli aprobado y encuentra
autorizaciones de gasto para su entidad destinadas a financiar programas de in-
version previamente disefiados por el aparato cientifico-técnico de que dispone su
partido, y aprobados por la direccion politica del mismo. Este gerente publico no
esta improvisando.

Si la Tesoreria del Ministerio de Hacienda gira cumplidamente los recursos apro-
bados por el Congreso de su pais, este gerente concentrara su energia y creativi-
dad en la resolucion del problema central: cumplir con las metas impuestas por los
proyectos a su cargo (eficacia) y hacerlo con el presupuesto asignado, o mejor
aun, con un poco menos (eficiencia). Digamos que al obtener ahorros, el ministe-
rio le premia con una fraccion de ellos para que estimule y movilice al aparato
burocratico, como lo recomienda alguna literatura sobre el tema. Si cumple sus
metas su reputacion politica y la de su partido se acrecentaran.

Pero supongase ahora que este gerente no tiene programas de inversion previamen-
te estudiados, ni un partido, y ademas la Tesoreria del Ministerio de Finanzas gira
dineros a su entidad pero con gran discrecionalidad. La inclusién de autorizaciones
de gasto en la ley de presupuesto no le garantiza giros oportunos. Aun disponiendo de
programas de inversion largamente estudiados este gerente esta expuesto a altos
riesgos politicos. Una demora en los pagos a los contratistas podria acarrearle un
pleito judicial y hasta una cuantiosa indemnizacion a operadores privados. Las de-
moras en los pagos a los proveedores pueden retrasar o desmejorar la calidad de los
proyectos de inversion a su cargo y todo esto sera su responsabilidad exclusiva.

Por todas estas razones la literatura sobre el proceso presupuestal colombiano
concluye que las entidades encuentran incentivos que las empujan en la direccion
exactamente opuesta a los presupuestos por programas. Se opta por la
presupuestacion inercial clasificada en forma muy genérica (funcionamiento e
inversion) para minimizar asi el riesgo politico derivado de una incierta disponibili-
dad de liquidez oportuna. De tal suerte, los documentos presupuestarios no vincu-
lan en forma precisa recursos asignados con productos esperados (cantidades y
calidades de bienes y servicios) ni con agencias responsables. En estas circuns-
tancias se dificulta para el Congreso y la opinion publica verificar la eficiencia
microeconomica del Ejecutivo en la ejecucion del presupuesto.

En Colombia, exigir eficiencia micro es pedir cuentas a la gestion estatal en el orden
nacional (del ejecutivo) y también en el territorial, ya que una importante porcion
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del presupuesto nacional se gira a los gobiernos subnacionales (como transferencias
de ingresos corrientes de la Nacion) para atender necesidades sociales.

Si se asume que los legisladores controlan las administraciones publicas territoria-
les entonces nos enfrentamos a un grave conflicto de intereses: cuando el Con-
greso exige eficiencia micro al Ejecutivo... la estd exigiendo también a si mismo.
Ejecutivo y Legislativo podrian llegar a un trato 6ptimo para la estabilidad (en el
corto plazo) del actual arreglo politico: no evaluar en forma exigente la calidad del
gasto publico. Sin embargo, este trato dista mucho de ser 6ptimo para los intereses
del principal: la ciudadania que paga impuestos.

C.  DISCIPLINA MACROECONOMICA

La insistencia en la sostenibilidad de la deuda, los gigantescos pasivos pensionales
a cargo del Estado y otras variables agregadas, permiten suponer que en térmi-
nos generales, y al menos formalmente, el poder Ejecutivo en Colombia se sien-
te responsable por la disciplina macro. Las reglas formales colombianas estan
disenadas para hacerlo responsable exclusivo de la macroeconomia. Pero tam-
bién las reglas informales operan en este sentido en razon a que en la logica
clientelista (sin partidos) importan las partidas individuales de gasto, no la ma-
croeconomia.

Ya se vio que en este marco institucional el Gobierno nacional presenta a la opi-
nion y al Congreso un presupuesto inicial que infla al calor de la negociacion para
luego recortar discrecionalmente por la partida de inversion. El Estado pierde asi
credibilidad pues su presupuesto resulta ser una ley que puede incumplirse sin
efecto alguno en términos de responsabilidad politica o administrativa. La gran
discrecionalidad del Ejecutivo para ejecutar presupuestos genera en los mercados
incertidumbre y expectativas erradas sobre el tamafio y composicion del paquete
fiscal. La evidencia indica que actuando asi el Gobierno nacional trata de no ale-
jarse demasiado de los equilibrios macroeconémicos.

Pero sucede que la disciplina macro es también la sumatoria de eficientes gestio-
nes microeconomicas. Es razonable entonces pensar que si el Ejecutivo presenta-
se presupuestos plurianuales detallados por recursos, programas, regiones, productos
esperados y agencias responsables (incluyendo los recursos transferidos a los
gobiernos subnacionales), estaria en una mejor posicion para exigir eficiencia
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micro al conjunto del sistema politico colombiano y hacer al Legislativo
corresponsable de la disciplina macroecondmica.

D.  NOTA PROSPECTIVA

La actual institucionalidad politica colombiana infla en el Legislativo los presu-
puestos presentados por el Ejecutivo, fenomeno que dificulta el cumplimiento del
objetivo macro y es una tendencia de normal ocurrencia en los sistemas democra-
ticos. No obstante, este ultimo ejerce luego su discrecionalidad sobre el gasto
ejecutado y lo comprime para resguardar en alguna medida los equilibrios macro.
Adicionalmente, los gobiernos subnacionales participan en gran medida del presu-
puesto nacional pero son ajenos a las responsabilidades micro y macro ante la
opinion publica nacional.

El sistema politico y fiscal de Colombia parece haber arribado a un dilema histori-
co. La escasez de recursos para suministrar cabalmente los bienes publicos ga-
rantizados por la Carta Politica a los ciudadanos, impone al Estado la maxima
eficiencia posible para suministrarlos. Simultineamente debe mantener elevados
gastos militares para confrontar a los grupos armados ilegales.

Las mayores probabilidades de éxito se encuentran aplicando un modelo de ges-
tion impersonal, industrial, masivo y con estricta evaluacion de resultados, carac-
teristico de los estados modernos. Pero la politica colombiana opera atin con un
modelo clientelista fuertemente focalizador, artesanal, que suministra dichos bie-
nes pero “marcados” con el nombre del politico individual que opera con una
logica de lealtades personales. Por su naturaleza misma este modelo se resiste a
las economias de escala de grandes programas gubernamentales de mediano y
largo plazos. Por si esto fuera poco, la corrupcion administrativa drena también
considerables recursos publicos'.

Una reciente encuesta (que cumple los estdndares de la ciencia estadistica) realizada por la firma
Napoleédn Franco a una muestra de 1.209 personas, encuentra que el colombiano medio considera
que de cada 10 funcionarios publicos 9,42 son corruptos; que de cada 10 colombianos 7,85 lo
son y de cada 10 funcionarios privados son venales 8,56. Cuando se pregunta: “(...) 2en cudles
entidades sabe o ha oido usted que hay problemas de corrupciéne”, mas del 90% de ellos
responde: los partidos politicos, la guerrilla, el Congreso y las cdrceles. Este porcentaje va
descendiendo progresivamente e incluye todo tipo de instituciones pUblicas y también a la empresa
privada (77%). Resultados extraidos del diario El Tiempo, Bogotd, enero 26 de 2003, pp. 1Ay 2A.
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No es dificil prever que la crisis fiscal estructural’’” de Colombia al iniciar el siglo
XXI1y la enorme deuda social acumulada por el Estado (Iéase coberturas de edu-
cacion, salud, agua potable, saneamiento basico, vivienda...) agudizaran esta con-
tradiccion. Se espera que las recientes reformas al sistema politico'® que estimulan
los agrupamientos ideologicos y las bancadas partidistas en el Parlamento propi-
cien algunos deseables cambios politico-econémicos:

Elevar el nivel de la discusion presupuestaria al comprometer en mayor
medida al Legislativo (no so6lo al Ejecutivo) con la disciplina macroecono-
micay con la discusion publica sobre las prioridades sociales por atender y
los programas de gasto que lo hacen del modo mas eficiente.

Hacer del presupuesto legalmente aprobado un contrato politico creible ante
la opinion publica y objeto permanente de evaluacion de resultados por el
Legislativo y el Ejecutivo, lo que inducird mayor disciplina microecondmica
del aparato estatal.

Ha sido relativamente facil enderezar reglas formales para dirigirse a los objetivos
macro (topes a la deuda, al déficit, al gasto...), pero romper con reglas informales,
con habitos mentales que obstruyen el camino de la eficiencia micro es vencer
una de las mas poderosas fuerzas sociales: la costumbre.

|”

El calificativo de “estructural” proviene de los siguientes hechos. En el afio 1990 los ingresos
corrientes del Gobierno nacional central representaron el 10,0% del PIB, mientras sus gastos de
funcionamiento e inversién registraban una magnitud similar: 10,2% (6,5% y 3,7%,
respectivamente). Para el afio 2003, tales ingresos constituyeron el 14,2% del PIB y esos mismos
gastos el 16,4% del PIB (15,1% y 1,3%, respectivamente). Es decir, en este lapso el descuadre
ascendié de 0,2% del PIB a 2,2% (véase CGR, 2004, p.11, Cuadro 1.1). Paralelamente, el saldo
de deuda bruta del gobierno nacional ascendié de 16,5% del PIB en 1990 a 53,6% en 2003 (CGR,
2004 (1), p.17, Cuadro 1.5).

8 Acto Legislativo 01 de 2003.
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Comentarios sobre el texto Instituciones

politicas y presupuesto publico: el caso
de Colombia, 1990-2003

Germén Ruiz *

Este texto provee evidencia empirica sobre la ejecucion del presupuesto nacio-
nal. Esta evidencia apunta a comprobar algunas hipotesis que sefialan que el
presupuesto presentado por el Ejecutivo al Congreso es muy similar al final-
mente ejecutado. Lo anterior implica que, en su paso por el Congreso, el pro-
yecto de presupuesto es inflado, especialmente en cuanto a la inversion, pero
que con la ejecucion final se vuelve a los objetivos planteados por el Gobierno
en el proyecto inicial. Lo anterior deja ver que, por las reglas informales como
se tramita y ejecuta el presupuesto, cada afio se repite un ritual que deja la
ilusion de un Legislativo que negocia un presupuesto a su favor pero que el
Ejecutivo se sale con la suya al ejecutar lo que propone. Todo esto tiene, sin
embargo, unos efectos importantes en términos de la disciplina econémica: los
recortes después de aprobar un presupuesto inflado generan desatencion de
prioridades sociales y los gerentes publicos tienden a no ejecutar por progra-
mas, generando una cierta ineficiencia en la ejecucion.

Si el argumento central del texto fuera plenamente valido, podria uno preguntarse:
(,como mantiene el Ejecutivo su capacidad de influencia en el Legislativo sino lo
hace a nivel presupuestal? Una respuesta parcial seria que no es el proceso

Profesor Asociado, Departamento de Ciencia Politica, Universidad de los Andes.
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presupuestal en donde se “compra” al Legislativo, sino que es a lo largo de cada
legislatura que algunos congresistas influyentes son atendidos en sus exigencias
que después se ven reflejadas en el presupuesto finalmente ejecutado, no necesa-
riamente por medio de nuevas partidas.

Lo anterior es posible porque se presentan factores que impiden un buen desem-
pefio del Congreso en cada una de las etapas del proceso presupuestal, los cuales
se pueden agrupar en tres tipos:

Estructurales: existen elementos culturales, de la organizacion institucional y
de la manera como se estructura el poder en Colombia, que frenan cualquier
intento por hacer que el Congreso juegue un papel mas activo y efectivo en la
discusion, aprobacion y evaluacion del Presupuesto General de la Nacion.

Procedimentales: durante las distintas etapas, varios factores ocasionan dificul-
tades para que el Congreso pueda abordar efectivamente el estudio y la apro-
bacion del presupuesto. Tal vez el mas importante de ellos sea la conformacion
de las comisiones conjuntas, porque su tamafio y su escasa especializacion
entorpecen el analisis. En la practica, estas comisiones son una plenaria.

Técnicos: la incapacidad técnica del Congreso para encarar un tema tan
complejo como el presupuestal produce un desbalance enorme frente al
Ejecutivo.

Al respecto, vale la pena sefialar que el Congreso se deja “poner conejo” por el
Ejecutivo en materia presupuestal, por el papel que juega actualmente frente al
papel que puede desempefiar, tal como se observa enseguida.

PAPEL DEL CONGRESO EN EL PROCESO PRESUPUESTAL ACTUAL

Voto amarrado por “compromisos” con el Gobierno
O
Libertad restringida para analizar, debatir y aprobar el presupuesto
O
Congresistas subordinados al Ejecutivo
O
Desinterés por incidir en el proceso presupuestal, porque se negocian
las leyes a cambio de partidas del presupuesto.
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POTENCIAL PAPEL DEL CONGRESO EN EL PROCESO PRESUPUESTAL

Voto libre para debatir el presupuesto
O
Potenciacion de la accion del Congreso frente al presupuesto y al Ejecutivo
O
Congresistas autobnomos para representar intereses diversos alrededor
del tema presupuestal.

Entonces, la precaria situacion del Congreso en lo referente al analisis, discusion
y aprobacion del presupuesto, asi como seguramente de muchos otros proyectos
de ley o actos legislativos, corresponde a un problema que sobrepasa una reforma
politica del régimen electoral y de los partidos politicos. En las condiciones actua-
les del proceso politico colombiano los actores claves y sus intereses dominan la
toma de decisiones presupuestales. Si queremos plantear propuestas que lleven a
un proceso presupuestal donde se generen incentivos que, a su vez, garanticen la
representacion de intereses diversos en el debate parlamentario, se requerira per-
feccionar los arreglos institucionales (no sélo en términos juridicos). Ello elevaria
los niveles de eficiencia y equidad, en la medida en que los intereses individuales
se reflejarian en las decisiones presupuestales, pero en un marco institucional
claro y determinante.
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