Evolucion y racionalidad de las
instituciones presupuestales en Colombia

I. INTRODUCCION

La independencia de los bancos centrales tiene un
efecto sobre los resultados macroeconémicos de
los paises y finalmente sobre la inflacién?. Una
relacion similar existe entre las instituciones pre-
supuestales y el desempeno fiscal de los gobiernos.
Dichas instituciones pueden afectar los resultados
fiscales’.

' El presente articulo hace parte de una investigacion acerca
del efecto de las instituciones presupuestales en el desempeno
fiscal de los paises latinoamericanos, conducida para la Oficina
del Economista Jefe del Banco Interamericano de Desarrollo por
Alberto Alesina, Ricardo Hausmann, Ernesto Stein y el autor,
quien se desempenaba como consultor para dicha Oficina. El
texto original fue escrito en inglés y fue publicado como un
documento de trabajo de la Oficina del Economista Jefe del BID
(Working Paper Series 317). La traduccién es de Maria Mercedes
Rueda.

2 Alesina, Alberto, (1988) "Macroeconomics and Politics",
NBER Macroeconomics Annual 3:13-52.

¥ Un muy buen resumen de la literatura al respecto y sobre la
hipétesis dominante se encuentra en Alesina, Alberto y Roberto
Perotti, "Budget Deficits and Institutions", Primer Borrador,
Noviembre de 1994.

Rudolf Hommes R.

Existe evidencia, que indica que una posicion fuerte
de la autoridad presupuestal frente a otros miembros
del gobierno o el mayor poder del Ejecutivo frente
al Congreso, llevan a una mayor disciplina fiscal®.
Eichengreen encontré que un "buen nimero de
reglas que requieren un presupuesto balanceado
estan relacionadas de manera significativa con ma-
yores superavits (menores déficits)® en las cuentas
fiscales regionales de los Estados Unidos". Igual-
mente, Poterba observé que normas y factores poli-
ticos, tales como el control de la legislatura estatal
por parte de un partido, son importantes para expli-
car las.diferencias en el desempeno fiscal de dife-
rentes estados de los Estados Unidos®.

* VonHagen,J., (1991) "A Note on the Empirical Effectiveness
of Formal Fiscal Restraints", Journal of Public Economics 44: 99-
110.

5 Eichengreen, Barry, (1991) ;Should the Maastricht Treaty be
Saved? Princeton: Princeton Studies in International Finance,
Department of Economics, Princeton University, p. 31.

¢ Poterba, James, (1994) "State responses to Fiscal Crisis: The
Effects of Budgetary Institutions and Politics", Journal of Political
Economy 102, No. 4: 799-821.



Basicamente, la premisa es que normas y regu-
laciones que otorgan mas poder al Ejecutivo frente
al Congreso, se traducen en menores déficits. De
manera similar, cuando las autoridades presu-
puestarias poseen herramientas institucionales para
manejar conflictos dentro del gobierno durante la
preparacién del presupuesto y para controlar el
apetito de los ministros del gasto, se pueden pre-
sentar menores déficits. Lo mismo sucede cuando
normas estrictas gobiernan la ejecucién del pre-
supuesto, en el sentido de restringir la libertad del
gobierno para cambiar aspectos presupuestales o
para incrementar el gasto por encima de la auto-
rizacién original del Congreso. En ese caso, los
resultados fiscales probablemente serdn mas
conservadores comparados con regimenes presu-
puestales en los cuales se permite que el gobierno
proceda mas libremente. La transparencia fiscal
arroja mejores resultados porque fomenta la
responsabilidad, y la universalidad del presupuesto
-supresion de partidas extra-presupuestales- se
traduce en una mayor disciplina fiscal.

En este orden de ideas, es posible que restricciones
fiscales formales, tales como normas de presupuesto
balanceado de caracter limitativo o vinculos auto-
maéticos con la tributacién que obliguen al Congreso
a incrementar los impuestos cuando el déficit es-
perado es grande, puedan conducir a menores défi-
cits (mayores superavits). Los gobiernos de coalicion
son particularmente adeptos a incrementar el pre-
supuesto, y los gobiernos fuertes tienen una mayor
posibilidad de solucionar déficits presupuestales
que los gobiernos débi.es o divididos’. Por otra
parte, cuando el presupuesto es disefado en con-

7 Estas caracteristicas de los procedimientos e instituciones
fiscales se discuten con gran detalle en Alesina A. y R. Perotti,
op. cit., pp. 18-34, donde se revisan varios estudios empiricos.
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junto con un programa macroeconémico y la com-
posicién y el tamano del déficit estan subordinados
al logro de metas macroeconémicas, el resultado
fiscal puede ser mds conservador. Finalmente, debe
notarse que cuando las instituciones y controles
presupuestales sobre los gobiernos locales y regio-
nales son débiles, el gasto auténomo y el endeuda-
miento de los gobiernos regionales pueden contri-
buir a un mayor gasto deficitario®.

Un proyecto de investigacion de la Oficina del
Economista Jefe del Banco Interamericano de Desa-
rrollo ha encontrado evidencia preliminar, pero
contundente, de que las instituciones presupues-
tarias en América Latina tienen un efecto signi-
ficativo sobre los resultados fiscales (Alesina,
Hausmann, Hommes y Stein). En este trabajo se ha
construido un indice de desarrollo de instituciones
presupuestales, siguiendo la linea de pensamiento
descrita en los parrafos anteriores. El Gréafico 1*
ilustra la relacion entre este indice y el déficit pri-
mario en 20 paises latinoamericanos. Los resul-
tados sugieren que instituciones fuertes tienen un
impacto en el desempenio fiscal.

Se puede observar que muchas de estas normas y
regulaciones estan presentes en Colombia, y que el
sistema se ha ido desarrollando desde mediados
del siglo pasado, muy intensamente a partir de
1985. Probablemente estas instituciones y la politica
fiscal prudente que fomentan, han hecho posible
que Colombia exhiba un récord de estabilidad fiscal
dentro del continente (Gréfico 2), que se refleja de
forma similar en términos de crecimiento estable e

8 Hommes, Rudolf, (1995) "Conflicts and Dilemmas of Decen-
tralization", presentado en el Seminario Anual sobre Desarrollo
del Banco Mundial (Washington, Mayo 1y 2, 1995).

*  Los gréficos aqui mencionados aparecen en el Anexo No. 1.



inflacion estable y predecible®. En la siguiente
seccion se analizard cémo estas instituciones
entraron en vigencia dentro del contexto de la
historia econémica del pais. Pero primero, es
necesario explicar la naturaleza de estas institu-
ciones colombianas y sus procedimientos.

Como primera medida, el Banco Central no puede
hacer préstamos al sector privado. Sélo puede
financiar al gobierno cuando su Junta Directiva
autébnoma vota undnimemente en favor de este
financiamiento. Desde 1991, cuando la nueva
Constitucién establecié el Banco Central como una
institucién auténoma, ni el gobierno ni el sector
privado han sido financiados por el Banco Central,
mientras que en el pasado este mecanismo de
financiamiento era utilizado frecuentemente.

El Ministro de Hacienda, conjuntamente con el
Presidente, es responsable de presentar el presu-
puesto al Congreso, hecho que le otorga a este
ministerio mayor autoridad con respecto al presu-
puesto que a los demds, especialmente en lo respecta
al tamano de dicho presupuesto. El Director de
Planeacién Nacional goza de una autoridad
considerable sobre la distribucion y el tamarnio del
componente de inversion del presupuesto nacional.
La ley establece que el presupuesto debe ser con-
sistente con un programa macroeconémico anual,
aprobado por el gobierno en conjunto con el Banco
Central. Esto actda como una restriccion formal.
Ella puede llegar a ser mas efectiva que las normas
fijas de presupuesto balanceado debido, a que los
superdvits presupuestales y los pequenos déficits

9 Eichengreen, B., en Calvo, Guillermo, et al. Debt, Stabi-
lization and Development; Ensayos en Memoria de Carlos Diaz
Alejandro, Oxford and Cambridge, MA: Blackwell; (1995):
"sColombia: An Underestimated Success?", Articulo presentado
en Zurich en un Seminario sobre América Latina auspiciado por
FUNDES (Mayo 24, 1995).

no constituyen siempre el mejor resultado en materia
fiscal ni son necesariamente deseables bajo cual-
quier circunstancia.

Frente al Congreso, el Ejecutivo es bastante poderoso
a la hora de la discusién y aprobacion legislativa
del presupuesto. El Congreso tiene fechas limite
para aprobar el presupuesto; si éste no es sometido
a votacién o no es aprobado, la propuesta original
del gobierno se convertird automdticamente en el
nuevo presupuesto. El Congreso debe estudiar
primero y separadamente el tamafo y, posterior-
mente, la composicion del presupuesto. No se le
permite aumentar los gastos -tanto en forma agre-
gada como en ciertas partidas- ni reducir los ingre-
sos sin la expresa autorizacién del Ministro de
Hacienda.

Un presupuesto puede ser aprobado cuando los
ingresos y gastos no estan en equilibrio. Pero cuando
existe un déficit, el gobierno debe proponer un
incremento en los impuestos para cubrir la brecha
fiscal. Si la reforma tributaria no es aprobada, puede
cortar gastos de manera unilateral para lograr el
equilibrio. Bajo condiciones normales, excepto en
el caso de guerra o de "emergencia socio-econé-
mica", no se permite al gobierno incrementar los
gastos por encima del presupuesto aprobado
originalmente por el Congreso, sin devolverse al
parlamento para buscar la aprobacién de dicho
incremento. Cuando el gobierno invoca un estado
de emergencia, su decision sera revisada por el
Congreso y el Consejo de Estado, con el fin de
prevenir el mal uso de los poderes de emergencia.
No hay mucha flexibilidad para cambiar los items
del gasto, pero el gobierno puede reducir su gasto
efectivo porque tiene un control estricto del flujo
de caja a través del plan financiero. Este plan es
aprobado por el Confis -Consejo Nacional para la
Politica Fiscal- en coordinacién con el Banco
Central.
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Estas instituciones y procedimientos se traducen en
una autoridad fiscal excepcionalmente fuerte -Mi-
nisterio de Hacienda- con el poder de objetar a
otros miembros del gabinete en diferentes etapas
del proceso presupuestal y en un ejecutivo también
excepcionalmente fuerte. En comparacién con otros
regimenes presupuestales latinoamericanos,
Colombia sélo es superada por Chile y por los re-
cientemente establecidos procedimientos de Perd,
en los cuales los poderes del Ejecutivo y del Ministro
de Hacienda son alin mayores.

La proxima seccién examina el desarrollo histérico
de las instituciones presupuestales y, la siguiente,
intenta explicar como y por qué el particular patrén
colombiano de comportamiento fiscal adquirié su
desarrollo.

Il. LA EVOLUCION DE LAS INSTITUCIONES
PRESUPUESTALES

A. Instituciones presupuestales en el siglo IX

El papel protagénico del Ministro de Hacienda en
los asuntos presupuestales se remonta a 1847. El
entonces Secretario de Hacienda, Florentino
Gonziélez, cre6 el Directorio de Impuestos del
Ministerio de Hacienda y emiti6 el primer conjun-
to de normas que regularian el proceso de pre-
paracion y aprobacién presupuestal (Ley 7, Junio
de 1847). El Ministro de Hacienda fue designado
como responsable de la presentacion del presu-
puesto al Congreso. Se consideraba que el presu-
puesto aprobado era el nivel maximo de gasto, que
no podia ser excedido. Las partidas del gasto debian
ser especificas y no indefinidas, y el servicio de la
deuda tenia prioridad sobre cualquier otro gasto.
Esta regulacién inicial fue perfeccionada en 1851
bajo el apadrinamiento del Secretario Murillo Toro
(Ley 14, Junio de 1951). Durante el periodo 1851-
1892 los procedimientos presupuestales estaban
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contenidos en las regulaciones fiscales y, aunque
éstas fueron objeto de numerosas reformas respon-
diendo a varias crisis financieras, la primera organi-
zacién moderna del procedimiento presupuestal
no aparecio sino hasta 1892'° en el medio de una
crisis provocada por grandes incrementos en la
base monetaria, inducidos por el financiamiento
monetario del déficit''. Esta primera "Ley organica
del presupuesto" (Ley 33, Octubre de 1892) contenia
una regla de presupuesto balanceado y hacia res-
ponsable al Secretario del Tesoro de suprimir gastos
hasta que éstos igualaran a los ingresos. También
introdujo el requisito de que todos los gastos con-
tenidos en la propuesta y en la ley final del presu-
puesto aprobada por el Congreso, debian ser expre-
samente autorizados por una ley preexistente.

Antes de que esta ley fuera emitida, la nueva
Constitucién de 1886 habia trazado los fundamentos
del procedimiento presupuestal: i) No podria haber
gasto publico sin haber sido aprobado por el Con-
greso o las instituciones legislativas de los gobiernos
de menores niveles; ii) Cada ministerio podria
realizar su propia propuesta presupuestal y enviarla
al Ministerio de Hacienda, responsable del proyecto
final del presupuesto nacional y quien debia re-
mitirlo al Congreso para su aprobacion; iii) El Con-
greso debia aprobar el presupuesto de gastos y los
medios para cubrirlos. Esto determinaba que el Mi-
nisterio de Hacienda era la autoridad presupues-
tal, y que el Congreso y las legislaturas de las muni-
cipalidades y departamentos eran responsables de

10 Lopez, Luis Fernando, (1992) Historia de la Hacienda y el
Tesoro en Colombia (Bogota: Banco de la Republica, pp. 113-
115). |

""" Meisel, Adolfo y Alejandro Lépez, (1990) "Papel Moneda,
Tasas de Interés y Revaluacion Durante la Regeneracion®, en E/
Banco de la Republica, Antecedentes, Evolucién y Estructura
(Bogota: Banco de la Repdblica, 1990, pp. 71-73).



la aprobacién del presupuesto. Sin embargo, la
Constitucion limitaba severamente el poder del
legislativo en este proceso, porque establecia que
cuando el Congreso no aprobara el presupuesto
para el ano, se podria repetir el presupuesto apro-
bado previamente; mds importante adn, también
establecia que el gobierno podria incrementar el
presupuesto de gastos si juzgaba que un mayor
gasto era absolutamente necesario ("inevitable")
durante periodos en los cuales el Congreso no esta-
ba en sesion. Para legalizar estos gastos extraor-
dinarios, todo lo que se necesitaba era que el
Consejo de Ministros los autorizara y que el Consejo
de Estado aprobara dicha acta. Cuando el Congreso
volvia a sesionar era llamado a ratificar estas
decisiones.

Esto, claramente, facilitaba el incremento de gastos
e inducia al gobierno a esperar los recesos del
Congreso para aumentar el presupuesto. También
le otorgaba al Consejo de Estado un papel legislativo
que se convertiria en vehiculo para la corrupcion
clientelista. Esta Constitucién y sus consecuencias
presupuestales prevalecieron, sin embargo, hasta
que una nueva Constitucién fue aprobada en 1991,
en la cual la aprobacion del presupuesto por parte
del Ejecutivo fue prohibida, al declarar que todos
los gastos deben ser aprobados por el Congreso.
Esto ha tenido, y se espera que tenga, un efecto
restrictivo sobre las presiones tendientes a incre-
mentar los gastos después de que el presupuesto ha
sido aprobado, porque una nueva negociacion con
el Congreso es una aventura bastante costosa. La
necesidad de obtener una nueva autorizacién del
Congreso desanima las demandas de los ministerios
relativas a aumentar los gastos y exige mayor
transparencia en la propuesta inicial que el gobierno
presenta al legislativo. Adicionalmente, la necesidad
de mas transparencia en el presupuesto aprobado
por el Congreso, requiere nuevas habilidades del

Ejecutivo porque su aprobacion, por primera vez
en mas de dos siglos, se ha convertido en un evento
relevante. Anteriormente, este era un ritual sin sen-
tido alguno, un gesto fingido a favor de la democra-
cia. Naturalmente, el gasto aprobado por el Con-
greso sera cada vez mas importante, a medida que
éste toma conciencia de su nuevo poder.

Muchas de las reformas del siglo diecinueve y
algunas de principios del siglo veinte, no fueron
[levadas a cabo en respuesta de crisis inminentes o
como resultado de ellas. Fueron introducidas por
funcionarios reformistas. Florentino Gonzdlez y
Murillo Toro, por ejemplo, vieron la reforma presu-
puestal como parte de un amplio conjunto de refor-
mas econdmicas, buscando introducir dinamismo
al sector exportador de la economia.

La legislatura presupuestal de 1886 es parte de una
contra-reforma politica -la"Regeneracion” de 1886-
que le devolvié el poder al gobierno central. Los
contra-reformistas del 86 tenian la intencién de
promover la moralidad y la disciplina social, y de-
mandaban un mayor papel del estado'?. Las reformas
fiscales, monetarias y financieras fueron preparadas
para incrementar el control del gobierno central y
la eficiencia del gasto, y para racionalizar el uso de
recursos fiscales exiguos.

En algunos casos -las reformas de 1892- las regula-
ciones presupuestales fueron impulsadas mas por
la proximidad de la crisis y como una reaccién a
las presiones inflacionarias creadas por la politica
monetaria del gobierno, que por un dnimo refor-
mista. La mayoria de las otras reformas presupues-
tales del siglo diecinueve, fueron motivadas por la
severa escasez de recursos y por la necesidad de

12 Bushnell, David (1993), The Making of Modern Colombia,
A Nation in Spite of Itself. Berkeley, University of California
Press, pp. 141-142.
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administrar lo poco que habia de manera eficiente.
Los reformadores estaban motivados principalmente
por buenos principios administrativos.

B. Instituciones presupuestales en el siglo XX

Como parte de los esfuerzos destinados a estabilizar
la economia en los anos inmediatamente siguientes
ala"Guerra de los Mil Dias", el proceso presupuestal
fue reformado nuevamente en 1912 (Ley 10,
Noviembre de 1912). Esta ley otorgé al Ministro de
Hacienda el poder de definir la agenda de discu-
siones para la propuesta de la ley presupuestal y de
los gastos extraordinarios dentro del Consejo de
Ministros, y por primera vez, requeria que el Congre-
so cumpliera estrictas fechas limite para la aproba-
cion del presupuesto, incrementando de esta forma
el poder del ejecutivo frente al legislativo. Otra ley
del periodo (Ley 3, Julio de 1916) dio prioridad a
los gastos destinados a partidas especificas, iniciando
una préctica presupuestal que reduce flexibilidad y
que tiende a incrementar el tamano de los déficits.
Esta modalidad de recursos con destinacion espe-
cifica penetro en los procedimientos presupuestales
de Colombia, hasta que fue eliminada por la nueva
Constitucion de 1991, con excepcion de los compro-
misos relativos al gasto social ya existentes.

Otra ley (Ley 7, Agosto de 1916) limit6 atin mas las
fechas Iimite en que el Congreso debia cumplir con
la aprobacién del presupuesto, e introdujo la nocién
de que el equilibrio presupuestal consiste en la
igualdad entre gastos e ingresos mas nuevas deudas,
neutralizando de esta forma el efecto que la medida
de presupuesto balanceado existente podria haber
tenido como fuente de restriccion presupuestal.
Esta ley, sin embargo, limit6 la capacidad del Con-
greso para incrementar los gastos, puesto que esta-
blecia que cualquier nuevo gasto debia ser finan-
ciado con un nuevo ingreso o, en su defecto, con
recortes en otros gastos.
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No fue sino hasta 1923 que una norma de pro-
cedimiento moderna fue aprobada para los procesos
presupuestales (Ley 34, Julio de 1923). Esta ley es el
origen de muchas de las practicas presupuestales
aln vigentes en Colombia. La motivacion detras de
esta ley era la necesidad de obtener crédito externo.
En 1923 Colombia era uno de los paises mas
atrasados del continente. La infraestructura iba de
deficiente a inexistente. La extension total de la red
ferroviaria era solo de 1.481 km, una de las menos
extensas de la region. Esto impulsé al gobierno de
Pedro Nel Ospina a buscar préstamos externos
para financiar la inversion publica, incrementando
de esta forma el apalancamiento de la indemniza-
cién de los Estados Unidos por la separacion de
Panamd y tomando ventaja del boom de Wall
Street de comienzos de los anos 20. Los banqueros
extranjeros presionaron a favor de reformas como
la creacion de un Banco Central, la adhesion al pa-
trén oro y la adopcién de procedimientos presu-
puestales "modernos". Para lograr esto, el gobierno
colombiano contraté los servicios de consultoria
de una misién liderada por el profesor de economia
de la Universidad de Princeton, Edwin W. Kemmerer
-el "Doctor Dinero" de los Andes-. Las reformas
fueron entonces impuestas desde afuera y motivadas
por la escasez de recursos y por el deseo de obtener
financiamiento externo'’.

La misién Kemmerer trazé la nueva ley para deter-
minar el presupuesto, y su ejecucién y control.
Después de ser aprobada por el Congreso, definié
la mayoria de los principios bésicos del manejo del
presupuesto en Colombia vigentes en la actualidad.
Esta nueva ley estableci6 que el Congreso no puede

3 Lépez, Alejandro, (1990) "Realizaciones, limitaciones y
tensiones internas de la Mision Kemmerer en Colombia", en
Banco de la Repiblica, op.cit., pp.239-249. Ver también
Eichengreen, Barry (1989) "House Calls for the Money Doctor:
The Kemmerer Missions to Latin America, 1917-1931".



aumentar unilateralmente el tamafio del presupuesto
y que cualquier nuevo gasto requiere de la previa
autorizacion del ejecutivo para ser incluido en él.
Este es un paso importante para fortalecer al
ejecutivo en las negociaciones del presupuesto.
Ademds, la nueva ley establecié claramente que
los préstamos no podrian considerarse como
ingresos y requeria que los gastos corrientes fueran
menores que los ingresos de los gobiernos locales,
imponiendo una leve norma restrictiva que
fomentaria el ahorro publico. También definié de
forma precisa los gastos extraordinarios "inevita-
bles", limitando la capacidad del ejecutivo para
aumentar el presupuesto a través del Consejo de
Estado, sin necesidad de la aprobacién del Congreso.
Finalmente, permitié al gobierno cortar gastos ya
aprobados por ley, cuando los gastos corrientes
superaran los ingresos totales.

Kemmerer fue llamado a liderar una nueva misién
en 1931 con el fin de aconsejar al gobierno en
asuntos monetarios y financieros, en una época en
que Colombia sufria los efectos del colapso de
Wall Street en 1929 y de la recesion mundial. Los
precios del café habian caido dramaticamente vy el
pais tenia dificultades para cumplir con el servicio
de la deuda externa obtenida por el gobierno central
y los gobiernos locales durante los afos "a go-go"
de la Danza de los Millones.

Como resultado de esta mision, se trazd una nueva
ley organica del presupuesto que perfeccioné las
normas creadas por la misién anterior (Ley 64,
Mayo de 1931). Esta ley limit6 aiin mds la capacidad
del Congreso para incrementar los gastos y el tamafio
del presupuesto y fortalecié la autoridad del Minis-
tro de Hacienda, al requerir que cualquier nuevo
gasto debia tener su aprobacion antes de ser incluido
en el presupuesto. Esta ley, ademas, eliminé las
reservas presupuestales al final de cada ano, excepto
aquellos gastos relacionados con el servicio de la

deuda, gastos corrientes previamente aprobados y
sancionados por el Ministro de Hacienda que no
habian sido pagados al final del afo fiscal y contratos
vigentes, siempre y cuando estas mismas cantidades
fueran incluidas en el presupuesto del nuevo ano.
Desafortunadamente, estas dGltimas provisiones
fueron consideradas demasiado restrictivas y fueron
reformadas por un acta administrativa de la Con-
traloria General de la Republica de manera cues-
tionable'. En 1995, el entonces Ministro Guillermo
Perry volveria a cometer este mismo error, también
de manera cuestionable.

Los procedimientos contenidos en esta ley perma-
necieron virtualmente intactos hasta 1950, cuando
fueron reformados por un decreto de "estado de
sitio" (Decreto 164, Enero de 1950). Este decreto
hacia parte de un grupo de medidas destinadas a
controlar el ascenso repentino de la inflacién que
no se habia contenido durante el periodo 1946-
1950, y que tuvo su pico en 1950 (20.5%)".

Este decreto cred la Direccion del Presupuesto
dentro del Ministerio de Hacienda, entidad res-
ponsable de la preparaciéon de la propuesta presu-
puestal (proyecto del Presupuesto) y de la vigilancia
de la ejecucion y del control interno del presupuesto.
Lo anterior establecié definitivamente la supremacia
del Ministro de Hacienda sobre todos los demds
ministerios en aspectos relacionados con el proceso
presupuestal, ddndole al ministerio, a través de la

""" Esta informacion fue una contribucién de Alfonso Palacio
Rudas, entonces vinculado a la Contraloria. Curiosamente la
historia se repite, porque los politicos han presionado al gobierno
para que desaparezca la disposicion que elimina gradualmente
la reserva de partidas no gastadas, contenida en la nueva ley
organica de presupuesto.

5 Meisel Roca, Adolfo, (1990). "El Banco de la Republica,
1946-1954 y la Reforma de 1951", en El Banco de la Republica...
op.cit. p. 421.
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Direccién del Presupuesto, amplios poderes para
recortar el presupuesto durante el proceso de
ejecucion y para supervisar la efectividad de todos
los gastos del gobierno. Este decreto también
eliminé los gastos de destinacién especifica.

Durante los afos del Frente Nacional (1958-1974)
el Congreso no intervino directamente en la deter-
minacién de los nuevos procedimientos presu-
puestales, pero le dio al gobierno autorizaciones
incondicionales para reformar procedimientos e
instituciones. Esto permitio al gobierno hacer algin
progreso, pero las autorizaciones no siempre fue-
ron utilizadas de forma tal que se obtuvieran me-
nores déficits.

Por ejemplo, en 1963 (Ley 21, Agosto de 1993) se
cred una Junta Monetaria independiente del Banco
Central, que se conyertiria en la autoridad monetaria,
crediticia y cambiaria del pais hasta la nueva
Constitucion de 1991. Los miembros de esta Junta
eran el Ministro de Hacienda, el Director de
Planeacion, los Ministros de Agricultura e Industria,
el Gerente del Banco Central, el Superintendente
Bancario, el Director del Instituto de Comercio
Internacional (INCOMEX) y dos asesores técnicos
que determinarian la agenda y participarian en las
discusiones pero no podrian votar. La composicién
de esta junta y las practicas de financiaciéon
introducidas en la misma ley (el uso de las reservas
bancarias para financiar el gasto del gobierno y el
establecimiento de un presupuesto monetario para
financiar las actividades del gobierno y del sector
privado), fueron las semillas de un largo sesgo
inflacionario durante el periodo 1963-1991'€.
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Esto introdujo formalmente la practica de un finan-
ciamiento cuasi-fiscal del sector| privado, que
sobrevivié hasta 1991. El presupuesto se le dejé a
politicos y al gobierno, y el gasto cuasi-fiscal se
orientd hacia el sector privado para subsidios vy
rescates de empresas en dificultades.

La nueva ley también dio autorizacion al gobierno
para reformar las normas del proceso presupuestal
(Decreto 1675, Junio de 1964). Este decreto
introdujo el concepto de que el presupuesto debia
reflejar las metas y objetivos del plan de desarrollo
y de los planes de inversién del gobierno. Esto cred
un vinculo entre el manejo de la economia en el
corto y en el largo plazo y sentd las bases para una
posterior coordinacién entre la politica macroeco-
némica y el proceso presupuestal.

Se introdujo el Departamento de Planeacién como
una nueva autoridad presupuestal a cargo del pre-
supuesto de inversion, pero ain subordinada al
Ministerio de Hacienda en las decisiones finales de
preparacion y ejecucion presupuestales. Este decreto
reforzé el poder del Director de Presupuesto y ma-
nifesté nuevamente que la destinacion de partidas
a gastos especificos estaba prohibida.

Ademads, incrementé el poder del ejecutivo frente
al legislativo, porque determiné que cuando el
presupuesto no fuera aprobado por el Congreso, el
nuevo presupuesto seria el del afo anterior mas las
adiciones decretadas por el gobierno durante los
recesos parlamentarios. Sin embargo, en este nuevo
régimen estaban consagradas las "reservas presu-
puestales" consistentes en autorizaciones de gasto
del ano anterior que se mantenian con vida, trasla-
pando las nuevas autorizaciones para el afo co-
rriente. Ello crea un cmulo de autorizaciones por
ejecutar, que presiona hacia mayores gastos y nubla
la transparencia del proceso presupuestal y sus
consecuencias macroecondémicas.



Usando facultades especiales otorgadas por el
Congreso, el gobierno promulgé un nuevo régimen
presupuestal en 1973 (Decreto 294, Febrero de
1973). Este régimen integré al presupuesto nacional
los presupuestos de instituciones pablicas
independientes, limitando el componente extra-
presupuestal del gasto del sector pablico. Le dio al
Conpes (Consejo de Politica Econémica y Social)
un papel de coordinacién, que eventualmente
evolucionaria hacia la formulacién de un programa
macroeconémico que se convertiria en una fuente
de restricciones para el presupuesto gubernamental.

Le otorgé al Departamento de Planeacion un nuevo
papel en la asignacion de recursos para la inversion,
pero sujeto a las restricciones de recursos impuestas
por el Ministerio de Hacienda. Hoy en dia, este
papel del Departamento de Planeacién esta vigente
y crea una dicotomia de funciones que promueve
tensiones entre Hacienda y Planeacion, que desde
el punto de vista del desarrollo econémico y social
pueden ser sanas, pero que pueden presionar
mayores gastos. Planeacion, aunque co-responsable
del desempefio macroeconémico de la economia,
siempre estd presionando por un mayor gasto de
inversion. Esto, en una economia bien manejada,
podria resultar en un mayor ahorro publico, un
mayor nivel de inversion pdblica y un mayor
crecimiento. Pero, cuando intervienen los politicos,
resulta en mayores presupuestos y probablemente
en mayor inflacién -a través del financiamiento
monetario- dependiendo de la fuerza del Ministro
de Hacienda y del apoyo que recibe del Presidente.

Independientemente del poder formal otorgado al
Ministerio de Hacienda y a las autoridades presu-
puestales, el Presidente juega un papel clave en la
represion fiscal, porque todas estas autoridades son
funcionarios nombrados que pueden ser despedidos
y reemplazados sin vacilacion, en caso de desa-
cuerdo entre el Presidente y su Ministro.

En 1981, el gobierno regulé el proceso presupuestal
de los gobiernos de niveles menores, siguiendo los
lineamientos existentes para el gobierno central y
sus instituciones (Decreto 2407, septiembre de
1981). Debe notarse que las autorizaciones para el
endeudamiento pdblico en todos los niveles del
gobierno estuvieron siempre centralizadas en el
Ministerio de Hacienda, hasta 1994 cuando la nueva
ley de reducciéon del sector pdblico dio mas
flexibilidad a los departamentos y municipios, a
pesar de la oposicion denodada del Ministerio de
Hacienda.

Después de una severa crisis econémica y financiera
a comienzos de los anos 80, el gobierno reunié en
1985 a un grupo de economistas y otros expertos
para evaluar los problemas fiscales y presupuestarios
del sector publico, bajo la direccién de Luis Fer-
nando Alarcén, quien era Director de Presupuesto
y mds tarde se convertiria en Ministro de Hacienda.
Este grupo y el ajuste iniciado en 1984 por el
Ministro de Hacienda, Roberto Junguito, sefnalaron
el comienzo de un proceso de construccion insti-
tucional que aln esta vigente, y que ha reformado
profundamente las costumbres presupuestales en
Colombia.

Principiando en los dltimos anos de la adminis-
tracion Betancur, y durante las administraciones
Barco y Gaviria, el gobierno afil6é sus habilidades
técnicas para el manejo presupuestal y para la
programacion y coordinacién macroeconémica y
financiera del sector publico. Por primera vez
durante esos afos, el gobierno era capaz de producir
evaluaciones rutinarias sobre la consistencia del
programa macroeconémico para seguir el compor-
tamiento de variables fiscales y macroeconémicas
y para programar de manera coherente las politicas
fiscal, monetaria, crediticia y cambiaria. Estas nuevas
habilidades fueron producto de la crisis fiscal de
1982-1989.
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Las repetidas visitas de las misiones de supervision
del FMI bajo el Articulo IV del acuerdo del Fondo,
hicieron necesario que el gobierno entrenara y
mantuviera personal técnico capaz de producir y
entender los datos requeridos regularmente por las
misiones del FMI, usando el formato y la meto-
dologia del Fondo. Inicialmente, el Banco Central
tenia el monopolio de la tecnologia, pero después
de varias misiones, estas habilidades técnicas fueron
extendidas a Hacienda y a Planeacién.

Fue en este ambiente de mayor capacidad de
programacion que se promulgé una cuidadosa
reforma del régimen presupuestal (Ley 38, Abril de
1989; Decreto 3077, Diciembre de 1989; Decreto
41, Abril de 1989 y Decreto 2162, Septiembre de
1989). Se le dio al gobierno mayor poder para
limitar el presupuesto del legislativo y del poder
judicial, asi como la autoridad de establecer obje-
tivos financieros para las entidades para-estatales y
hacer seguimiento de su desempefio financiero. Lo
anterior extendié el control de las autoridades
fiscales hacia todo el sector pidblico no financiero.

La nueva ley introdujo formalmente un instrumento
de coordinacién macroeconémica del presupuesto
-el plan financiero- que cubria la programacién de
las operaciones efectivas del total del sector publico
y exigia consistencia con un plan macroeconémico
anual. Se requeria que este plan financiero fuera
compatible con el presupuesto de caja anual y con
los objetivos de las politicas monetaria y cambiaria.
En estas nuevas regulaciones, el presupuesto era
también un elemento de coordinacion con los planes
del gobierno de mediano y largo plazo. Todos estos
son requerimientos legales, pero el resultado final
de importancia econémica es que la programacién
y la presupuestacion se han integrado al manejo
macroeconémico como funciones esenciales que
tienen que ser coordinadas dentro de una politica
que abarca también otras instituciones. Curiosa-
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mente, en el pasado, la presupuestacion era una
actividad puramente burocrdtica y contabilistica
que se limitaba a acatar formalmente las dispo-
siciones de la ley de presupuesto y supervisaba su
acatamiento por parte de otras instituciones. Esto
ya no sucede porque ha mejorado la programacion.
Sin embargo, el gobierno todavia esta pobremente
equipado para manejar los problemas de eficiencia
del gasto piblico. Ademas, todavia no se considera
a la presupuestacion como una actividad de
economistas, sino como algo afin a la contabilidad.

Un rasgo importante del nuevo régimen, y una
ruptura con la tradicién de concentracion de la
autoridad presupuestal en el Ministerio de Hacienda,
fue el establecimiento del Consejo para la Politica
Fiscal (Confis), responsable de someter el plan
financiero del sector pablico a la aprobacién del
Conpes -proceso formal que garantizaba coordina-
cién macroeconémica- y de aprobar las operaciones
efectivas anuales y los programas de ejecucion
presupuestal, mecanismos de calibracién que esta-
ban antes bajo el dominio del Director de Presu-
puesto. Este fue un paso hacia atrds para la autoridad
del Ministerio de Hacienda debido a que, atribu-
ciones que previamente habian sido exclusivas del
Ministerio tales como la programacion del flujo de
caja, la ejecucion presupuestal, el seguimiento del
desempeno monetario y financiero y la supervisién
de la ejecucion presupuestal del sector publico,
fueron ahora otorgadas al Consejo del que formaban
parte dos ministerios de gasto. ;Cual fue la razén
para esto? Probablemente lo que sucedié es que
los politicos y otros funcionarios publicos sufrieron
el excesivo rigor del Ministerio de Hacienda duran-
te el periodo de ajuste de 1984-1986. Los salarios
del sector publico fueron recortados en términos
reales durante esos afios y la inversion publica se
redujo. Estos cambios fueron parte de una reaccién
dentro del gobierno y en el Congreso, en contra de
la concentracién del poder fiscal en un sélo sitio.



Para incrementar la efectividad del gasto pdblico,
esta ley requeria que todos los proyectos de inversion
fueran evaluados e incorporados en un "banco de
proyectos" como condicién necesaria para su inclu-
sién en el plan de inversién. Esta nueva caracteristica
es muy importante, porque los demas procedimien-
tos e instituciones estan preparados para controlar
la cantidad del gasto fiscal, y este es el primer
intento para enfrentar el problema de la calidad de
la inversion publica en un contexto técnico. El
concepto de costo-efectividad es extrano al manejo
fiscal y presupuestario en Colombia, y en la mayor
parte de América Latina. En Colombia, la ausencia
de controles de calidad y la consecuente falta de
efectividad econémica de la inversion publica, son
resaltadas vividamente por el hecho de que, cortes
en la inversién publica durante los periodos de
ajuste, aparentemente no tienen efectos signifi-
cativos sobre el crecimiento econémico (ver la
seccion de Racionalidad de los Procedimientos e
Instituciones Fiscales).

El gobierno también fue autorizado para reducir
sus gastos cuando se espera que los ingresos van a
caer por debajo del monto aprobado en el presu-
puesto. Esta es una herramienta util para el ejecutivo
que le otorga flexibilidad en caso de choques nega-
tivos sobre los ingresos. La ley ademads reestructuré
la Tesoreria General de la Republica y limité la
autorizacién otorgada por el Congreso para utilizar
el financiamiento del Banco Central a un nivel del
ocho por ciento de los ingresos corrientes del
gobierno en el afio anterior. Aunque esta limitacion
es todavia muy laxa considerando que el déficit
promedio de Colombia es tradicionalmente del
mismo orden de magnitud, representé un paso en
la direccion correcta. Adicionalmente, el nuevo
régimen sujeté todo el endeudamiento pdblico a la
previa autorizacion del gobierno central. Lo anterior
es particularmente importante para evitar el excesivo
endeudamiento municipal y para-estatal.

C. La Constitucion de 1991

Un gran cambio en el proceso presupuestal fue
introducido por la Constitucién de 1991. Primero
que todo, se otorgd autonomia al Banco Central.
Este seria dirigido por una Junta Directiva de siete
miembros -cinco miembros auténomos, el Gerente
del Banco y el Ministro de Hacienda -. El Gerente
es elegido por la Junta. El Ministro de Hacienda no
tiene poder de veto excepto en la aprobacion del
presupuesto del Banco y el Presidente de Colombia
s6lo puede nombrar dos miembros durante su
periodo, a menos que renuncie otro. El Banco es la
autoridad independiente en materia crediticia,
cambiaria y monetaria. El gobierno es responsable
de dotar al Banco con suficientes recursos para
intervenir de manera auténoma en los mercados
financieros con sus operaciones de mercado abierto,
y para supervisar la tasa de cambio. El Banco es
responsable de reducir la inflacién afo tras afio. La
Constitucion también prohibié el crédito del Banco
Central al sector publico, excepto para proveer
liquidez al sector financiero y cuando el Banco
actia como prestamista de ultima instancia del
sector bancario.

Adicionalmente, la Constitucion establecié la uni-
versalidad del presupuesto, prohibiendo gastos
extra-presupuestales y sujetando todos los impuestos
y contribuciones a la aprobacién del Congreso. La
nueva Constitucion aumento la transparencia del
proceso, al establecer que el presupuesto remitido
al Congreso y la ley de presupuesto que eventual-
mente este aprobaria, deben incluir todos los in-
gresos y gastos. No se previé un presupuesto balan-
ceado, pero se establecié que el gobierno debe ob-
tener los ingresos adicionales requeridos para balan-
cear el presupuesto, en un proyecto separado. Si no
se logra lo anterior, la Constitucién autorizé al go-
bierno a cortar gastos hasta que el presupuesto que-
de balanceado. De esta forma, el gobierno es el
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Gnico responsable del resultado fiscal, y la apro-
bacién otorgada por el Congreso sélo puede ser
considerada como una autorizacién maxima de
gasto. Esto permite al gobierno conducir una politi-
ca fiscal coherente, consistente con los objetivos
macroecondémicos.

La nueva Constituciéon aumenté el poder del
ejecutivo al establecer una fecha limite para la
aprobacion del presupuesto por parte del Congreso,
y al permitir que el gobierno adopte su propia pro-
puesta presupuestal, en caso de que el Congreso no
apruebe la ley de presupuesto antes de la fecha
[imite. Ademas, establecié que el Congreso no po-
dria incrementar el gasto o adicionarle partidas, ni
cortar ingresos existentes sin la expresa autorizacion
del Ministro de Hacienda. Adicionalmente, suprimié
lafigura de los "auxilios parlamentarios" creada por
Abdén Espinosa, Ministro de Hacienda en la admi-
nistracion de Carlos Lleras. A través de esta figura,
todos los congresistas obtenian recursos pre-
supuestales para sus fundaciones politicas sin animo
de lucro, supuestamente para buenas acciones y
obras publicas de importancia local. Sin embargo,
cada vez mas, estos fondos fueron usados para
financiar sus campanas politicas y para promover
un sistema clientelista corrupto que dio excesivas
ventajas a los beneficiados. Originalmente, la idea
era que los congresistas estuvieran interesados sélo
en la cantidad asignada para estos auxilios y que,
una vez determinado su tamano, el gobierno no
enfrentara trabas en la aprobacién del resto del
presupuesto. Esto se cumplio, pero el costo fue que
el proceso de aprobacién presupuestal estaba
contaminado por intereses personales, y que el
Congreso abdicé una de sus principales responsa-
bilidades en una democracia -la discusion y apro-
bacion del presupuesto- a cambio de estos auxilios.

Sin embargo, al proscribir los auxilios parlamentarios
no se calmo el apetito de los politicos por las par-
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tidas de libre asignacién por parte de los con-
gresistas, ni el ejecutivo ha logrado suprimir estas
partidas. De esta forma, el proceso de aprobacién
presupuestal es temporada abierta para hacer
clientelismo presupuestal. Los politicos buscan
proyectos regionales y encuentran las maneras de
desviar recursos a objetivos de cardcter politico.
Como resultado de esto, en Colombia hay econo-
mistas que piensan que la abolicién de auxilios
presupuestales podria traducirse en mayores déficits
futuros,y que haber abandonado ese mecanismo
de satisfacer la presion clientelista del Congreso
serd costoso en términos de gobernabilidad y esta-
bilidad fiscal. En efecto, el sistema que operd antes
de 1991 tenia una division del trabajo 'y de recursos
bien definida.

Urrutia (1991) sostiene que industriales, politicos
y uniones sindicales se diferenciaban unos de otros
y tenian influencia sobre distintos dominios. De
acuerdo con él, el presupuesto no favorecia al
sector privado sino que era gastado de forma
imparcial y progresiva en programas que tenian
algunas consecuencias distributivas'’, La parte del
presupuesto tomada por los politicos para sus
propios programas clientelistas era pequena vy el
sector privado moldeaba el déficit cuasi-fiscal del
banco central a través de los programas de crédito
dirigido, pero no afectaba el presupuesto. Con la
creacion de un banco central auténomo que no
podia prestar al sector privado, las presiones por
obtener subsidios del presupuesto o exenciones de
impuestos se elevaron. De forma similar, ahora que
los politicos no tienen acceso a los auxilios, de-
mandan fondos clientelistas. En total, el sistema

7 Urrutia, Miguel, (1991) "On the Absence of Economic
Populism in Colombia", en Dornbusch, Rudiger y Sebastian
Edwards, The Macroeconomics of Populism in Latin America,
Chicago: University of Chicago Press.



estd progresando hacia una democracia partici-
pativa, pero puede llegar a ser mas costosa, mientras
que se desarrollan las normas para sortear las nuevas
presiones tendientes a incrementar el gasto.

Otra contribucion importante de la nueva Consti-
tucién fue la supresion de los procedimientos que
permitian incrementar el gasto durante los recesos
legislativos. Estos procedimientos le dieron al
gobierno y al Consejo de Estado poderes legislativos
que no contribuyeron al recorte fiscal ni a la inde-
pendencia y rectitud del poder judicial.

Ademads, se eliminaron todos los gastos de desti-
nacion especifica, excepto los designados para
gastos de tipo social, pero se le otorgé prioridad al
gasto social sobre cualquier otro tipo de gasto
(anteriormente, el servicio de la deuda detentaba
esta prioridad), y se establecié que el presupuesto
de inversion social serfa siempre una proporcién
no-decreciente del presupuesto total. Estas dos
normas van a contribuir a incrementar el tamano
del presupuesto a través del tiempo. Hasta ahora,
su efecto ha sido insignificante debido a la creati-
vidad del equipo de la oficina del Director de Pre-
supuesto, pero eventualmente llegardn a ejercer
presiones efectivas sobre el gasto.

Con respecto a la distribuciéon del gasto social, se
exigieron normas de distribucién que tuvieran en
cuenta las necesidades relativas y los niveles de
miseria de las regiones, asi como su desempeno
fiscal y efectividad administrativa.

La Constitucién dio un paso muy importante hacia
la descentralizacion del gobierno y, consecuente-
mente, del presupuesto. Establecié que, cada afio,
una proporcién creciente del presupuesto se desti-
naria a financiar la provisién de servicios que serian
responsabilidad de los gobiernos departamentales
y municipales. Ademds, determiné que los gobier-

nos municipales debian obtener una proporcién de
los ingresos corrientes del gobierno para financiar
inversion social a un nivel local. Se definié que esta
proporcion seria el catorce por ciento en 1993 y
que aumentaria hasta el veintidés por ciento de los
ingresos corrientes en el ano 2002.

La ley establecié que la proporcion de los ingresos
corrientes del gobierno central, que seria repartida
a gobiernos regionales, debia ascender de treinta y
cuatro por ciento en 1993 hasta el cuarenta y dos
por ciento en el 2002. Los servicios que deberian
asumir los gobiernos regionales son, basicamente,
educacion, salud basica, agua y alcantarillado,
policia, obras publicas locales, proteccion ambiental

y recreacion.

Si los gobiernos locales asumen seriamente estas
responsabilidades y utilizan los recursos transferidos
para pagar por ellos, el efecto en el tamano del
presupuesto deberia ser insignificante. Pero se ha
observado que el gobierno central y los politicos no
quieren renunciar a estas funciones, debido a que
toda la estructura del clientelismo politico, contro-
lada desde la cima, estaba construida sobre ellas.
La base de los mecanismos del "ancien regime" era
la provision de estas funciones por parte del gobierno
central. De esta forma, los congresistas influenciaban
la asignacién de servicios y el gobierno recompen-
saba o castigaba a los gobiernos locales canalizando
mas o menos servicios a ellos. Para preservar este
poder, el gobierno central estd asumiendo nueva-
mente la financiacién de estos servicios, de tal for-
ma que se esta re-centralizando el presupuesto y se
crea también una presién de gasto desmedida por-
que la mayoria de los gastos deben ser financiados
dos veces: una, a través de los ingresos transferidos
por mandato constitucional y después, por segunda
vez, a través de transferencias ad-hoc hacia los
departamentos y municipios para obtener apoyo
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politico'®. Ademas, el proceso de descentralizacion
puede tener consecuencias fiscales adversas, porque
en las etapas tempranas de la transicion de formas
de gobierno centralizadas a descentralizadas, es
improbable que se desarrollen instituciones pre-
supuestales fuertes a nivel local pari-passu con la
descentralizacion.

A fines de 1994 el Congreso aprobd una ley que
determiné las nuevas reglas para el proceso
presupuestal bajo la Constitucion de 1991. Esta ley
contiene varios rasgos innovadores que deben
senalarse de manera especial: introduce como
principios basicos del proceso presupuestal, tanto
la consistencia macroeconémica del presupuesto
como la necesidad de auto-regulacién del proceso,
en el sentido de que, cuando los ingresos se incre-
mentan por encima de los niveles normales debido
a un choque positivo de ingresos de caracter
temporal, el exceso de ingresos no debe ser incor-
porado inmediatamente como parte de los ingresos
corrientes sino que debe ser ahorrado y absorbido
en anos posteriores. Esto le da la posibilidad al
gobierno de ahorrar las utilidades de un nuevo
incremento en la produccién de petréleo y distribuir
esta parte de los ingresos corrientes a gobiernos
regionales, s6lo cuando estos ingresos se han
incorporado gradualmente en los presupuestos de
anos futuros. En el primer semestre de 1995, fue
aprobada otra ley que convierte estos ahorros en un
fondo de estabilizacién petrolera obligatoria para
los ingresos procedentes de nuevos campos
petroleros. Sin embargo, esta norma les permitié
que el ahorro se invierta en bonos del gobierno,
con lo cual se borré con una mano lo que se hizo
con la otra.

" La relacién entre gobierno y recentralizacién y el marco
politico en que las transferencias ad-hoc a los gobiernos de
menores niveles afectan el desempeno final del presupuesto
puede verse en Hommes, R. op.cit., p. 28.
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La nueva ley de presupuesto de 1994 también
devolvié el Confis al Ministerio de Hacienda, rein-
tegrando la autoridad presupuestal a esa institucién.
Creé el vinculo formal entre el proceso presupuestal
y las politicas monetaria, crediticia y cambiaria, al
disponer que el Banco Central debe asesorar al
Congreso con respecto a los efectos macroeco-
némicos del presupuesto propuesto por el gobierno,
que el presupuesto debe ser consistente con el
programa macroeconémico aprobado por el Conpes
cada ano, y que el gobierno y el Banco Central
deben coordinar los contenidos del plan financiero
al cual debe subordinarse el presupuesto.

También autorizo al gobierno a eliminar todos los
elementos del presupuesto que no hayan sido
gastados al final de cada ano' (deben ser incor-
porados en el nuevo presupuesto si el gobierno y el
Congreso asi lo deciden), y a crear un fondo de
estabilizacion -el Fondo de Recursos Excedentes-
cuando se obtienen ingresos que podrian causar un
desequilibrio macroeconémico.

La ley cre6 un nuevo elemento en la aprobacién
del presupuesto: la Comisién de Presupuesto del
Congreso debe aprobar primero el incremento del
presupuesto y luego votar sobre su contenido. Se
esperaba que este procedimiento ayudara a controlar
el apetito del Congreso durante la discusion del
presupuesto, al establecer rdpidamente su tamafno
al comienzo del proceso de aprobacién. Sin em-
bargo, no parece haber sido una norma efectiva
porque cuando se estd decidiendo el tamano, los
miembros de la comisién presupuestal se estdn
asegurando que sus proyectos y los de sus colegas
obtengan financiamiento.

9 Inexplicablemente desde un punto de vista técnico, el
Ministro de Hacienda Guillermo Perry y su Director de
Presupuesto hicieron aprobar en el Congreso la derogacion de
esta norma. Es una ligereza que les cobrard la historia.



La ley le otorgd nuevos poderes al Ministerio de
Hacienda, autorizdndolo a cortar gastos cuando
caigan los ingresos, cuando el Congreso no apruebe
un incremento en los impuestos que permita bal-
ancear el presupuesto, o cuando la "coherencia
macroeconémica" asi lo requiera. Esto, acompanado
de la definicion del presupuesto aprobado por el
Congreso como un mdximo, da al gobierno una
variedad de herramientas para ejercer recortes
presupuestales. Esto representa una gran diferencia
con respecto a la situacion descrita por Eduardo
Wiesner, quien como Ministro de Hacienda en
1982, publicamente dud6 que algin gobierno
tendria el apoyo politico suficiente para detener el
proceso de deterioro fiscal, que alcanzé un nivel
critico bajo su administracion®. Hay senales, sin
embargo, que no permiten adoptar una posicién
sobre-optimista: la ausencia de auxilios que calmen
la sed de los politicos, la separacién de los politicos
de la base monetaria y las reformas democraticas
que no le permiten al ejecutivo aprobar adiciones
al presupuesto sin la previa autorizacién del Con-
greso, implican nuevas presiones sobre el presu-
puesto de gastos. Esto requerird habilidades
adicionales, politicas y administrativas por parte
del Ministerio de Hacienda. Es posible también que
nuevas normas y regulaciones -instituciones adi-
cionales- sean necesarias, y que se encuentre la
manera de controlar a los Presidentes "manirrotas".

Sin embargo, se ha podido mostrar un gran progreso
después de un periodo de diez aios de construccion
institucional que principi6 el segundo semestre de
1984 y culminé con esta ley de presupuesto a fines
de 1994. Los procedimientos presupuestales
desarrollados en Colombia han facultado al

20 Wiesner, Eduardo, "ElI Origen Politico del Desequilibrio
Fiscal", discurso pronunciado en la Facultad de Economia de la
Universidad de los Andes, Bogotd, Junio 23 de 1982.

ejecutivo para ejercer un mayor control sobre los
resultados fiscales. Centrar la responsabilidad en el
gobierno quitandosela al Congreso cuando es po-
sible, no asegura un buen manejo fiscal pero
incrementa la probabilidad de una administracién
fiscal cuidadosa y permite, por lo menos, focalizar
las responsabilidades en el Ministerio de Hacienda.

lll. LA RACIONALIDAD DE LOS PROCEDI-
MIENTOS E INSTITUCIONES FISCALES

A. ;Por qué importan los déficits publicos?

La evolucion de las instituciones presupuestales
sugiere que la politica colombiana tradicionalmente
ha apoyado politicas financieras ortodoxas y ha
facultado al gobierno para desempenarse de manera
acorde. "En Colombia el manejo de los déficits
fiscales y su financiamiento ha sido generalmente
solido. Episodios de politica fiscal laxa han sido
menores en comparacion con otros paises latino-
americanos. La "casi crisis" de comienzos de los 80
fue dirigida con el tiempo hacia un ajuste fiscal
sostenido" (Easterly, 1994, p.262)

;De donde proviene el apoyo politico? ;Por qué
hay soporte politico hacia menores déficits, en un
pais caracterizado por necesidades bdsicas insa-
tisfechas e infraestructura deficiente? ;Por qué se
espera que los ministros de Hacienda colombianos
deben ser despiadados en su bidsqueda de menores
déficits y son ptiblicamente condenados cuando no
lo logran, o incluso cuando encuentran los medios
para aumentar el gasto publico sin incrementar los
déficits? Para tratar de responder estas preguntas,
el punto de partida, y quizds uno de los elementos
cruciales, es comprender hasta qué punto los déficits
fiscales son buenos indicadores de salud macro-
econémica y como afectan el desempeno fiscal en
Colombia.
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El primer factor que hay que considerar es la relacion
entre los déficits y la inflacién. En Colombia, el
gasto publico o los déficits no exhiben por si mismos
una relacién con la inflaciéon, demostrable estadis-
ticamente. El Grafico 3 ilustra el comportamiento
de la inflacion y del déficit primario del gobierno
central entre 1950 y 1992; el Grafico 4 muestra el
de la inflacién y el del déficit del sector pablico no
financiero de 1960 a 1992. No se puede establecer
una relacién clara entre los déficits publicos y la
inflacién?'. Esto se confirma en otros estudios recien-
temente publicados y no parece ser Gnicamente
una cualidad tipicamente colombiana sino mas
bien un resultado general®?. "La inflacion y los défi-
cits no muestran una correlacion simple. Pero existe
una asociacién de largo plazo entre la inflacién y
un mecanismo de financiamiento del déficit -la
creacion de dinero-"*. También existe evidencia
de que la volatilidad de los déficits piblicos mues-
tran una asociacion con la volatilidad de la inflacién,
cuando los déficits son grandes en comparacion
con los mercados financieros domésticos.

El financiamiento monetario de los déficits puede
estar ligado a mayores tasas de inflacion?. Cuando

21

21 La correlacion entre el déficit primario del gobierno y la tasa
anual de inflacién para el periodo 1970-92 es 0.28 (t=1.31 con
21 g.l).

22 Easterly, William, 1994. "Colombia: Avoiding Crises Through
Fiscal Policy", en Easterly et.al. (editores), op.cit. pp. 254-255.

2 Outreach No. 10. Policy View from the Policy Research
Department, The World Bank, Mayo de 1993.

2 Una investigacion en curso conducida por la Oficina del
Economista Jefe del Banco Interamericano de Desarrollo, indica
que los efectos de los déficits fiscales sobre la inflacién, no estan
relacionados con los primeros momentos sino con los segundos.
La volatilidad de la inflacién muestra una relacion significativa
con la volatilidad de los déficits fiscales, relativos al tamafio de
los mercados financieros.

% Ibid, p. 253.
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el déficit del sector publico -o el déficit privado- es
financiado a través de creacion de dinero, contribuye
a incrementar la inflacién. El Gréfico 5 traza la
relacion entre el financiamiento del Banco Central
y los déficits del sector puiblico desde 1950,
indicando que el financiamiento del déficit por
parte del Banco Central fue sustancialmente mayor
antes de 19842°, excepto durante las administra-
ciones Lleras Restrepo (1966-1970) y Lépez
Michelsen (1974-1978). Después de 1984, esta
fuente de financiamiento fue reducida rigurosamente
y la practica fue virtualmente abolidé en 1991 con
la nueva Constitucion, eliminando una fuente de
presiones inflacionarias. Sin embargo, no se eliminé
enteramente debido a que el Banco Central continué
utilizando el seforaje para sus propias actividades
de intervencién en los mercados monetario y
cambiario.

En Colombia existe la creencia de que, cuando los
déficits crecen por encima de un umbral relativa-
mente pequeno, las fuentes de financiamiento
requeridas -financiamiento del Banco Central,
crédito doméstico y externo- generan efectos cola-
terales que tienen consecuencias negativas a nivel
macroeconémico. Como se ilustra en el Gréfico 6,
cuando el déficit crece por encima de niveles
histéricos normales, su financiamiento interno se
torna inusualmente grande. El Gréfico 7 indica que
los intentos de financiar el déficit pablico con crédito
doméstico pueden inducir considerables incre-
mentos en la tasa de interés doméstica. También,
dentro del sector privado existe el temor de que el
gasto publico podria inhibir la inversion privada,
debido a que el pais ha vivido mas frecuentemente
bajo condiciones de racionamiento de crédito,

% La correlacion entre el déficit del sector publico y el crédito
del banco central al gobierno para el periodo 1950-90 es 0.77
(t=7.49 con 39 g.I).



causantes de que el gasto publico desplace a la
inversion privada, que bajo condiciones de
abundancia de capital. "El capital pablico tiene un
efecto negativo sobre la inversién privada (...) y la
contribucién de la inversién publica al crecimiento
es altamente incierta" (Easterly, 1994, p. 262). En
otras palabras, retrasar o detener la inversién pudblica
no ha tenido consecuencias negativas demostrables
sobre el crecimiento. Probablemente, esto es
causado por la escasa efectividad del gasto publico.
En todo caso ha reducido la relevancia del "trade-
off" entre ajuste y crecimiento en la historia econé-

mica de Colombia.

Se percibe una relacién fuerte entre el déficit de
cuenta corriente y el déficit pdblico (Gréfico 8).
Ademas, existen fuertes vinculos entre la creacion
de déficits publicos y la apreciacién de la tasa de
cambio real.

Esto no solamente es causado por el hecho de que
el gobierno tradicionalmente ha impuesto controles
estrictos sobre el endeudamiento privado y ha mo-
nopolizado la utilizacién de crédito externo, sino
también porque el déficit era parcialmente finan-
ciado a través de la creacion de dinero y la expansion
de la demanda se extiende hacia el sector externo.

También existe una fuerte relacion entre el tamano
del déficit y los flujos de crédito externo (Gréfico 6)
y la balanza comercial. Estos dos factores -déficit
fiscal y financiamiento externo- afectan la balanza
comercial en la misma direcciéon: un incremento
en el superdvit del sector ptblico contribuye a ge-
nerar mayores excedentes comerciales y una
disminucién en el financiamiento externo del déficit
tiene un efecto similar (Easterly, 1994, pp. 257-
259). Ademads, un incremento en el superavit co-
mercial contribuye a la depreciacién del tipo de
cambio real (TCR), mientras que una disminucién
actda en favor de su apreciacion. De esta manera,

mayores déficits fiscales pueden causar indirec-
tamente apreciacion de la moneda.

El gasto del gobierno en Colombia, por otro lado,
ha mostrado en el pasado una relacién positiva con
la tasa de cambio real -un mayor gasto del gobierno
como porcentaje del PIB estd asociado con
depreciacion de la tasa de cambio- (Easterly, 1994,
p. 256)7.

Con respecto al comportamiento de las tasas de
interés domésticas, considerando la restriccion
financiera externa y el bajo impacto del gasto pa-
blico sobre el crecimiento, la bisqueda permanente
del equilibrio fiscal ha sido un acercamiento
racional: el gobierno ha respondido a las presiones
politicas para incrementar los gastos buscando
mantener el déficit en niveles relativamente bajos,
apremiando los ingresos cada vez que los gastos
aumentan. Cuando esta norma se verifica frecuen-
temente, como ha sido el caso en Colombia, el pro-
ceso practicamente se convierte en casi auto-
regulado porque hay un Iimite para aumentar los
ingresos a través de impuestos, hecho que le pone
un tope al crecimiento del gasto.

Esto también disuade poderosamente la creacion
del déficit cuando el Banco Central es independiente
y cuando la disponibilidad de crédito externo esta
restringida desde afuera. El gobierno no puede sobre-
depender del crédito doméstico, dada la muy es-
trecha relacion existente entre los déficits del sector
publicoy la tasa de interés doméstica, y las negativas
consecuencias que altas tasas de interés tienen

27 La correlacion entre la TCR y la balanza comercial para el
periodo 1975-92 es 0.8 (t=5.33 y 16 g.1). La correlacion entre la
TCRy el gasto del gobierno en t-1 para el mismo periodo es 0.64
(t=3.36 y 16 g.I). La correlacién entre la balanza comercial y el
déficit del sector publico para el periodo 1970-92 es 0.81
(t=6.44 con 21 g.I).
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sobre la estabilidad y el crecimiento. Los artifices
de la opinion publica reaccionan negativamente a
los incrementos de las tasas domésticas de interés
real porque pueden causar una caida en la tasa de
inversion privada como proporcién del PIB, y
finalmente pueden afectar el crecimiento?. La
relacion entre tasa de cambio real y el déficit piblico
también disuade poderosamente la creacién del
déficit en Colombia, debido a la existencia de un
muy fuerte lobby del sector exportador y dada la
abrumadora influencia tradicional de los produc-
tores de café y otros exportadores que estan siempre
buscando mayores precios para sus productos y
que aborrecen la apreciacion real de la moneda.

Por ende, al balancear los objetivos politicos de corto
plazo con las demandas de largo plazo del manejo
econémico, las ventajas de una politica financiera
conservadora son claras para cualquiera que analice
la situacién, porque los mayores déficits afectan
negativamente todas las variables que constituyen
los elementos claves de la estabilidad macroeconémi-
cay del progreso econémico -crecimiento, inversién
del sector privado, inflacién, tasas de cambio reales y
balanza comercial-. Lo que no queda muy claro
todavia es por qué el gobierno, antes de Samper, ha
buscado siempre una politica sélida y muy racional
en el largo plazo sin someterse al atractivo del gasto
publico en el corto plazo. Para responder esto es
necesario penetrar en el dominio de la economia
politica. La preferencia mostrada por las instituciones
presupuestales y por la racionalidad econémica en
el largo plazo debe ser un reflejo de quien realmente
detenta el poder en Colombia.

Un aspecto que debe ser entendido, es que los
electores de los Ministros de Hacienda en Colombia,

28 Easterly, W. 1994, op.cit. p. 251.
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no son los partidos politicos, ni el publico, sino los
gremios relativamente poderosos y muy vocife-
rantes. Otro aspecto que debe destacarse es que,
tradicionalmente, el grupo de presion mas poderoso
en Colombia ha sido la Federacion Nacional de
Cafeteros, un conglomerado y lobby de caracter
mixto, que tuvo virtualmente el m(jnnopolio de las
divisas durante muchos afnos y represent6 los
intereses de los principales productores de bienes
de exportacion del pais. Las otras agremiaciones
estdn conformadas por exportadores o por pro-
ductores de sustitutos de importaciones. No existe
una asociacién fuerte de consumidores y, afortu-
nadamente para Colombia*, no existe un lobby
importador poderoso, ni tampoco un partido popu-
lista bien organizado. La izquierda ha sido un foco
confuso de oposicion a los partidos tradicionales y
no ha tenido nunca un apoyo popular amplio ni
influencia significativa sobre la opinién publica.

En materia econémica, los artifices de la opinion
publica son predominantemente los grupos eco-
noémicos de presion, entidades independientes como
Fedesarrollo y economistas particulares. Existe tam-
bién una pequefa tecnocracia econémica que
puede aplicar presién de grupo sobre el gobierno.
Dada esta mezcla de fuentes de opinién publica,
debe existir, y existe, un sesgo definitivo en favor
de politicas que no causen grandes déficits. Existe
también una fuerte presion de la opinién publica
para evitar politicas que puedan conducir a una
apreciacion de la tasa de cambio real. Esto no
siempre ha sido asi, pero desde 1967 se ha conver-
tido en norma. Ademads, el sector privado casi
siempre estd a favor de menores tasas de interés vy,
dada la escasez de financiamiento externo, debe
existir una fuerte preferencia por menores déficits
pablicos y por balanzas comerciales positivas.

29 Urrutia, M. 1994, op.cit. p.251.



Dado que los grupos que podrian presionar por
politicas populistas no tienen representacién politica
o ante la opinién publica de manera permanente,
la prudencia macroeconémica constituye la mezcla
de politicas premiadas en Colombia. Politicamente
ha tenido sentido para los gobiernos darle mucho
peso a la creaciéon y mantenimiento de instituciones
fiscales fuertes que impidan excesos de gasto por
parte del Congreso y controlen el endeudamiento
del ejecutivo, debido a que los principales electores
de la politica econémica se ven beneficiados con
politicas fiscales prudentes y estables. El nuevo
mandato constitucional, relativo a un Banco Central
independiente, puso fin a los previos excesos que
se daban al ser esta fuente de financiamiento de los
sectores publico y privado, y tiene el mismo aval
que las instituciones fiscales fuertes.

Esta organizacion politica puede ser criticada por
ser de naturaleza indebidamente oligdrquica, o por
no permitir que otros mecanismos de participacion
democrdtica prosperen, pero en términos puramente
fiscales ha sido una bendiciéon. Ha facilitado la
lenta pero segura transicion de Colombia, que ha
pasado de ser uno de los paises mds pobres del
continente, a estar ubicado desde los anos setenta
en el grupo de paises de ingreso medio.

Es particularmente interesante cémo el gobierno y
los gremios econémicos organizados han trabajado
juntos para incluir un objetivo de tasa de cambio
real en la politica fiscal. Por ejemplo, en el pasado,
el ajuste por choques positivos en los precios
internacionales del café se logré mas a través de
medios fiscales, que a través de modificaciones de
la tasa de cambio real. De forma similar, cuando
los precios del café caen, los precios domésticos
del grano son sostenidos utilizando recursos fiscales
del Fondo Nacional del Café. Esto ayuda a explicar
por qué, durante largos periodos de tiempo, la tasa
de cambio real se ha movido independientemente

de los precios internacionales del café*. Los
productores de bienes de exportacion diferentes
del café y de bienes sustitutos de importaciones
han sido protegidos del efecto de los booms inter-
nacionales sobre la tasa de cambio (tendencia
hacia la apreciacion), y han sido capaces de crecer
y desarrollarse con relativa independencia de las
variaciones en los precios del principal producto
de exportacion. En el largo plazo, esto ha hecho al
pais mas elastico frente a choques externos, a través
de la diversificacion de las exportaciones.

Con todos sus méritos, el consenso gobierno-
empresarios vigente en Colombia durante el periodo
1967-1991, también tuvo algunos costos, en su
mayoria en términos de inflacién y crecimiento.
Esto estd relacionado estrechamente con la politica
fiscal y merece ser analizado: aunque Colombia ha
tenido una politica fiscal estable, no ha sido sobre-
restrictiva. Como norma, el gobierno ha elegido
generar déficits moderados y estables, produciendo
superdvits sélo cuando las condiciones externas
extremadamente favorables lo requieran. Estos
superdvits también han sido moderados. La tasa de
inflacién también ha sido estable pero mode-
radamente alta. Estos resultados de politica parecen
reflejar una preferencia nacional por la calle de en
medio. Un conocido aforismo colombiano dice:
"ni tanto que queme al santo, ni tan poco que no lo
alumbre". En politica econémica, esta ha sido la
regla.

Desde finales de los sesenta hasta comienzos de los
noventa, Colombia tenia una politica de tasa de
cambio nominal que intentaba favorecer a los expor-
tadores: a través de un mecanismo de crawling-

0 Cardenas, Mauricio, 1994, "Stabilization and Redistribution
of Cofee Revenues: A Political Economy Model of Commodity
Marketing Boards". Journal of Political Economy. 44:351-380.
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peg, la tasa de cambio nominal estaba confinada a
un sendero determinado por las inflaciones do-
méstica y externa. Estas tasas de inflacién eran
cuidadosamente supervisadas y proyectadas
mensualmente y la tasa de devaluacién estaba deter-
minada por esta expectativa. Los prondsticos y la
programacién macroeconémica estaban basados
en un supuesto de inflacion estable, pero mode-
radamente elevada.

Adicionalmente, el Banco Central financiaba al
sector privado a través de programas de crédito de
fomento u otorgando directamente crédito a em-
presas de sectores deprimidos o en apuros. Estas
actividades eran total o parcialmente financiadas a
través de expansiones monetarias. La base monetaria
era moldeada y distribuida por una Junta Monetaria,
que la percibia como un presupuesto que debia ser
asignado y desembolsado; el crecimiento de la
base y de M1 era cuidadosamente programado
para que la tasa de cambio nominal y el crédito al
sector privado y al gobierno pudieran ser provistos.
La regla de programacion implicita era que M1
creceria a la misma tasa que el crecimiento esperado
del PIB nominal, suponiendo una inflacion estable.
La devaluacion de la tasa de cambio nominal seria
programada, por lo tanto, con un objetivo de tasa
de cambio real estable. Esto hizo a la inflacion y a
la devaluacion facilmente predecibles y se convirtié
en una regla que se autosostenia. La adaptacién a
una alta inflacién principié a comienzos de los
setenta y continué hasta 1991. El gobierno de Misael
Pastrana gand estrechamente las elecciones
presidenciales de 1970 y buscé obtener el apoyo
del publico a través de expansiones del gasto publico
y de mayores subsidios cuasi-fiscales de crédito.
Con el tiempo, el gobierno y el publico llegaron a
un acuerdo tdcito: si la inflacion se mantenia al
rededor del veinticuatro por ciento al afio, en una
banda que no excederia el treinta por ciento, el pu-
blico no buscaria reducir sus activos monetarios. El
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gobierno también toleraba la indexacién de con-
tratos nominales y eventualmente aceptaba una
forma de indexacién de los salarios, ajustando cada
ano el salario minimo con base en la inflacién
pasada’'.

Dadas estas costumbres en el manejo monetario, y
en vista de las fuertes presiones para evitar la
apreciacion de la tasa de cambio, es asombroso
que Colombia tenga uno de los récords mas notables
-inflacion estable y moderada-. Adn en una
economia cerrada, mantener la tasa de cambio y el
dinero bajo control es una misiéon improbable, pero
explica por qué la restriccion fiscal es esencial: no
hay suficientes grados de libertad cuando la mayoria
de las otras variables estdn predeterminadas. Aln
asi, el gobierno obtuvo el financiamiento que ne-
cesité para un grupo de proyectos que favorecié y
para sus programas estatistas de desarrollo,
incluyendo su estrategia de promocién de expor-
taciones, al costo de una mayor inflacién.

Jorge Garcia Garcia ha manifestado como estas
politicas lograron mantener el consenso vivo "princi-
palmente sobre premisas falsas", con algunos costos,
pero produciendo resultados macroeconémicos
estables.

La devaluacion (nominal) no impidié una apre-
ciacién real del peso; tampoco favorecioé a los ex-
portadores o protegi6 a los sectores que compiten
con las importaciones. Sin embargo, produjo la
ilusién de que tenia que hacerse algo para favorecer
a los productores domésticos. También contribuyd
a mantener altos niveles de inflacién. El puiblico

31 Carrasquilla, Alberto (1994). "Desarrollo Reciente de las
Politicas Monetaria y Cambiaria en Colombia", Borradores
Semanales de Economia. Banco de la Republica, Bogota,
Colombia.



creyd que, establecer objetivos reales, impulsaba
un crecimiento en las exportaciones y nunca se
cuestiond si existia una relacién o no entre liberali-
zacion comercial y promocion de exportaciones; y
el pais mantuvo (por muchos afios) un régimen
externo muy restrictivo. Colombia tenia una
economia estable pero reprimida®.

B. ;Realmente importan los cambios legales?

Colombia ha mostrado una destacada estabilidad
en términos de inflacion y déficits pdblicos, sin pa-
ralelo en el continente y con algunos pocos rivales
fuerade él. Un récord similar puede ser reclamado
en términos de crecimiento econémico?®*. Como
hemos visto, las instituciones presupuestales han
jugado un papel en este cuadro de estabilidad y
crecimiento moderado. Aln asi permanece una
pregunta: Qué tan importantes han sido los cambios
legales e institucionales para el desempefio fiscal.
Para tener una impresion sobre esto, se desarrollé
un test simple que compara el tamano de los déficits
primarios como proporcién del PIB para tres anos
inmediatamente anteriores a cada una de las més
importantes reformas presupuestales del siglo, desde
1931 hasta 1989, con su tamafo para los tres afios
inmediatamente siguientes a la reforma. Esto produjo
dos muestras de 15 observaciones. El déficit primario
promedio de los afos precedentes a las reformas
fue de 1.35 mayor que el de los anos posteriores,
como porcentaje del PIB*.

32 Jorge Garcia Garcia (1994). "Crecimiento, estabilizacion y
Ajuste en Colombia: Lecciones del Periodo 1966-1992" en
Aparicio, Monica y William Easterly (editores), Crecimiento
Econémico, Teoria, Instituciones y Experiencia Internacional.
Banco de la Republica y Banco Mundial, Bogota.

3 Urrutia, Miguel, 1995. "The Climate for Investment: The
Macroeconomic Framework", Bogotd, Banco de la Repdblica.
Inédito.

Una observacién casual de el Grafico 3 muestra
que los déficits se estan reduciendo pero que hay
un patrén ciclico. Los gobiernos permiten que la
situacién se deteriore y luego la corrigen. Esto se
puede concluir también a partir de la comparacién
de antes y después de las reformas: aparentemente
se requieren reformas periddicas para construir un
espiritu de recorte del déficit, y este gusto desa-
parecera con el tiempo, haciendo necesario un
nuevo conjunto de reformas para despertar el espiritu
ortodoxo una vez mas. En conclusién, aparen-
temente las instituciones realmente importan, pero
también los gobiernos y la opinién publica deben
permanentemente trabajar con ellas, porque la
efectividad de las reglas disminuye con el tiempo.

IV. CONCLUSIONES

El desarrollo de instituciones presupuestales en
Colombia abarca un periodo que comienza algunas
décadas después de la Independencia y continua
hasta el tiempo presente. Ha sido un desarrollo
gradual y, excepto por la descentralizacion del go-
bierno inducida por la nueva Constitucién de 1991
que abrié una senda paralela para el desarrollo
institucional de los gobiernos locales ain en su
infancia, el proceso ha apuntado casi continuamente
en una séla direccion. La inercia de construccion
institucional le ha dado al gobierno el poder para
determinar de manera auténoma el resultado de la
politica fiscal en un marco democrético. La Cons-
titucion de 1991 le dio un nuevo significado demo-
cratico al proceso de aprobacion presupuestal, y
dio al Congreso mas poder del que tenfa en asuntos

3 Las reformas se llevaron a cabo en 1931, 1950, 1963, 1973
y 1980. El déficit primario promedio para los 15 anos que
precedieron las reformas fue de 1.11% del PIB y el superdvit
primario promedio para los 18 afos posteriores a las reformas
fue de 0.24% del PIB. La diferencia de 1.35% del PIB es
significativa (t=3.61, p=0.0005).
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presupuestales. No obstante, actualmente el go-
bierno colombiano tiene las instituciones y los me-
canismos que le aseguran el control del resultado
fiscal y le permiten ser responsable por ellos, a
pesar de las presiones politicas involucradas en los
procesos de aprobacién presupuestal y de formacion
de la politica fiscal. Con las normas presupuestales
que existen ahora y dada la autoridad del gobierno
central en asuntos presupuestales, acompanada por
la independencia del Banco Central, no es posible
gue un Ministro de Hacienda de nuestros dias -co-
mo lo han hecho otros en el pasado- culpe al
Congreso, al poder judicial, al sistema descentra-
lizado de gobierno y a la Constitucion o a la repar-
ticion de ingresos entre regiones, por la expansion
del gasto publico o por el resultado fiscal de un afo
determinado. Al contrario, la opinién pdblica puede
senalar al gobierno como completo responsable de
los resultados fiscales, porque se han puesto a su
disposicion las herramientas necesarias para un
buen manejo fiscal.

Esto se deriva basicamente de las normas legales y
de las instituciones que gobiernan la formacion,
aprobacion y proceso de ejecucion del presupuesto,
en el cual el gobierno tiene la ventaja. El principal
rasgo de este entorno legal es la independencia del
Banco Central, porque asegura que el gobierno no
se puede apropiar del impuesto de inflacion para
financiar sus déficits o para subsidiar al sector
privado. Entonces, existe la concordancia requerida
entre el tamano y distribucion del déficit y un pro-
grama macroeconémico, en cuyo proyecto el Banco
Central ha jugado un papel clave en coordinacion
con el gobierno. Esto provee la restriccion fiscal
que frecuentemente se busca, al imponer "reglas de
presupuesto balanceado", sin los obstaculos deri-
vados de estas reglas. Adicionalmente, si el Presi-
dente es fiscalmente responsable, el Ministerio de
Hacienda en Colombia tiene mayor poder que los
demas ministerios en el proceso de formacion pre-
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supuestal, porque puede imponer su autoridad en
la cuenta final cuando el presupuesto es llevado al
Congreso en busqueda de aprobacién, y porque el
proceso de formacién presupuestal estd sesgado a
darle mas poder a este ministerio y al Departamento
de Planeacién para definir objetivos y finalmente
para asignar los gastos. Ademas, el Congreso, aun-
que dotado de autoridad para aprobar el presu-
puesto, no puede incrementar el gasto sin la expresa
autorizacién del Ministro de Hacienda, ni puede
amenazar al gobierno rehusandose a aprobar el
presupuesto, porque en este evento el gobierno
puede imponer por decreto la propuesta presu-
puestal que llevé al Congreso. Después de que el
presupuesto es aprobado, el Ministro de Hacienda
puede pedir al Congreso nuevos impuestos para
balancear el resultado fiscal. Si estos impuestos no
son aprobados, el Ministro de Hacienda esta auto-
rizado para cortar gastos hasta lograr el equilibrio.
Durante la ejecucién del presupuesto, no se pueden
efectuar cambios entre partidas y los aumentos del
presupuesto sin la autorizacion del Congreso estan
prohibidos, excepto en los casos en que un estado
de emergencia pueda ser invocado de manera
legitima.

La maxima autoridad que establece los objetivos
mensuales del gasto y determina el flujo de caja es
el Confis -una dependencia del Ministerio de
Hacienda-. El manejo del flujo de caja es esen-
cialmente la herramienta fiscal mds importante,
porque es la que finalmente determina la ejecucion
presupuestal y es manejada por Hacienda. En resu-
men, el Ministerio estd equipado con todos los
mecanismos para asegurar los resultados fiscales
en contra de choques negativos derivados de
acciones politicas y del Congreso, dentro y fuera
del ejecutivo, con la dnica excepcién de aquellos
provenientes de la Presidencia de la Republica.
También tiene las herramientas para reaccionar
ante choques adversos derivados de mercados inter-



nacionales o hechos naturales. Adicionalmente, el
gobierno también posee herramientas para sortear
choques positivos. La ley organica del presupuesto
introdujo dos nuevos principios al proceso de for-
macion del presupuesto: coherencia macroecono-
mica y homeostasis. De acuerdo con la primera, el
gobierno esta autorizado a cortar gastos cuando el
entorno macroeconoémico asi lo requiera; el segundo
principio de auto-regulacion, da la posibilidad al
gobierno de crear fondos de estabilizacién cuando
los ingresos excedan la capacidad de absorcién de
la economia, en casos como el incremento de re-
cursos petroleros que se aproxima. Muchos de estos
“lindos rasgos" del proceso presupuestal han sido
realizados por las administraciones Gaviria y Barco.
El gobierno Samper también ha mejorado el sistema,
promoviendo una ley que ha sido aprobada y que
le permitira al gobierno crear y operar un fondo de
estabilizacion petrolera, pero cometié un error
imperdonable al revivir las reservas presupuestales.

Tal vez el aspecto mas interesante del proceso es
qgue hay fuertes razones macroeconémicas detras
del apoyo politico que la politica fiscal ha recibido
en Colombia. Hasta la administracion Samper, el
mantenimiento de un pequeno déficit del sector
plblico ha ayudado a Colombia a mantener una
tasa de cambio estable y competitiva, ha contribuido
a evitar grandes oscilaciones en la cuenta corriente
de la balanza de pagos, y la ha mantenido dentro
de niveles sostenibles, y ha sido un factor clave pa-
ra evitar incrementos sustanciales en el endeuda-
miento publico que hubieran reducido el déficit en
la balanza comercial y contribuido a la apreciacién
de la moneda. Ademas, la economia politica del
manejo fiscal en Colombia puede ser enriquecida,
si se tiene en cuenta que la inversion pudblica no es
un complemento de la inversion privada, sino un
sustituto indeseable; y que en Colombia el creci-

miento no sufre considerablemente cuando el
gobierno debe reducir su inversién para acomodar
los programas de ajuste fiscal. Esto es particular-
mente critico porque puede indicar que, a pesar de
todos los procedimientos que actian a favor de
menores déficits, no hay instituciones que controlen
la calidad y efectividad del gasto publico.

El andlisis de la economia politica de las politicas
fiscal y macroeconémica desde 1967 arroja varias
conclusiones interesantes. Primero, provee un marco
politico para explicar porqué los colombianos pre-
fieren controlar el gasto publico que dejarlo correr
a ciegas. Un cuidadoso manejo de los déficits
publicos se traduce en un desempefio macroeco-
némico mds estable que tiende a beneficiar al
sector privado y permite obtener su apoyo. Dado
que no hay competencia activa de los electores con
objetivos opuestos, esta politica ha sido mantenida
mas facilmente que en paises donde el populismo
se ha organizado como un partido politico o donde
las facciones politicas tienen mayor influencia sobre
el presupuesto. La inflacion se mantuvo en sus
niveles moderadamente altos durante muchos anos,
sin ningln intento serio de reducirla permanen-
temente, porque era la forma de financiacién mone-
taria de los déficits -en su mayoria- moderados; y
el sector privado toleré el nivel predecible de
inflacion moderadamente alta, a cambio de crédito
mds barato y de una tasa de cambio real estable.
Las politicas fueron exitosas en el sentido de haber
producido estabilidad y crecimiento moderado. El
tiempo dird si el manejo econémico en la economia
mads abierta que comenzé en 1991 serd capaz de
producir mejores resultados. Hasta ahora, se puede
notar que en una economia abierta el gobierno
debe aplicar atin més fuertes restricciones fiscales,
si espera continuar proporcionando estabilidad de
precios y de la tasa de cambio real.
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Anexo 1

Grafico 1. DEFICIT PRIMARIO/PIB E INDICE ESTRUCTURAL

Ier2Y8Mm

6 -
Mex Chi2
4 '( """""""""""""""""" Ecuz "~ TTTTTTT §5m R
S yem W et NN
3 e S 37T TR LIS =P e
- Bol3 14 Pr : g~ R e A
Qiqppsinse s a0l 2 - PR ey o SARREEEs
Argl T L A S
-2 -'--1:..-'-—"'“'7' """""""""""""""" IAERY = e - - -
ol Ahmemims @ 0w e e wEe RINCE, oo e o s e e N S S IR B W e S W
B
- S T L
Boi1
-
-10
40 50 60 70 80 90
—— Linear Fit
Grafico 2. DEFICIT FISCAL
0.12%yygana Satraras
1o B i R e D T TSRS (R
0.08 N B
o sow ____JTE
T 006 Fpemm—mmem s s mes et e “Yrinided:Tobago™ """ """ TTTTTmTooooss
[7- 2. M.:ico B.hc.
004 -feeccce-n- Pnn_.m.-----A"q..fu"‘ ------------ e e Ehild
Barbadot '=® Ur%ayEcu.dor . -
u
0.02 foecmcomm e Aore - maonon Costdenca, chnu " *”é“""-‘

0479 -7.15% -5.48% -4.25% -3 80% -237% -1.32% 1.13%
mean

Grdfico 3. INFLACION Y DEFICIT PRIMARIO DEL GOBIERNO/PIB: 1950 -1992
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Gréfico 4. INFLACION Y DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO/PIB: 1960 - 1992
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Graéfico 5. DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO/PIB Y BANCO CENTRAL
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Grafico 6. DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO/PIB Y FINANCIAMIENTO INTERNO Y EXTERNO
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Grafico 7. DEFICIT FISCAL/PIB Y TASA DE INTERES REAL
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Grafico 8. DEFICIT DE CUENTA CORRIENTE/PIB Y DEFICIT PUBLICO/PIB
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