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REELECCION Y ECONOMIA:
ALGUNAS CONSIDERACIONES

El debate politico mas importante del afio ha sido, sin duda, el derivado del Acto
Legislativo 2 de 2004, por medio del cual el Congreso reformé la Constitucion
para permitir la reeleccion inmediata del Presidente de la Republica. La
controversia se ha agudizado en las ultimas semanas debido a que varios
ciudadanos demandaron esa decision ante la Corte Constitucional, y ésta se
encuentra ad-portas de proferir un fallo. Sin entrar en el debate juridico sobre la
constitucionalidad de la norma', la presente edicion de ECONOMIA Y
POLITICA aborda algunas de las implicaciones que en materia econémica puede
tener esta reforma.

1. Instituciones politicas y caracteristicas de las politicas publicas

Aunque Colombia no ha sido un buen ejemplo de estabilidad constitucional
desde que se expidi6é la Carta de 1991 —que ha sido reformada en veinte
oportunidades—, lo cierto es que desde una perspectiva econémica las reformas
constitucionales deben evaluarse en funcién de su impacto sobre la calidad de las
politicas publicas.

1Y sin entrar a analizar las circunstancias propias del procedimiento a través del cual se aprobé la figura de la
reeleccién inmediata en el pafs.
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En linea con los trabajos recientes del Banco Interamericano de Desarrollo sobre
esta materia, al hablar de la calidad de las politicas, es necesario referirse a algunas
caracteristicas o atributos, entre los cuales vale la pena mencionar:

¢  [Estabilidad: se considera que las politicas son estables en la medida en que
se pueden sostener mas alla del periodo que una determinada
administraciéon esta en el poder. En contraposicion, las politicas volatiles
cambian de contenido con cada nuevo evento politico, como un cambio de
gobierno o una crisis ministerial.

& Adaptabilidad y flexibilidad: las politicas son adaptables cuando pueden
responder ante cambios en el entorno econémico o cuando sus resultados
no son los deseados. Cuando es dificil lograr la cooperacion entre los
actores claves en el escenario politico, como el Ejecutivo, el Congreso y las
Altas Cortes, se adoptan reglas rigidas que limitan la volatilidad de las
politicas. El costo, sin embargo, es reducir su adaptabilidad, lo que les
impide responder oportunamente a cambios en el entorno econémico.

¢  Coberencia: resulta ftundamental que las politicas sean coherentes respecto al
marco constitucional vigente, al igual que frente a otras politicas ya
existentes en la misma area. Asimismo, es importante que tengan en cuenta
la coordinacion de los diferentes niveles de gobierno para evitar tanto la
duplicidad de funciones como vacios de accion.

¢ Orientacion hacia el bienestar piblico: aunque suene extrafo, en muchas
ocasiones las politicas ‘publicas’ benefician a grupos especificos de la
poblacion. Por esta razén una caracteristica deseable de las politicas de
Estado es que tengan caracter universal y promuevan el bienestar general,
en contraposicion al interés particular.

¢ Lficiencia: las politicas deben asignar recursos escasos a las actividades con
mayores retornos.

Existe alguna evidencia reciente que muestra que el proceso de desarrollo es
mayor en aquellas economias cuyas politicas publicas son de mayor calidad,
medida en las dimensiones que acabamos de mencionar. En otras palabras, mas
que saber si los aranceles y el déficit fiscal son bajos, lo importante para el
desarrollo es contar con politicas comerciales y fiscales que no respondan
abruptamente a cambios en las circunstancias politicas, pero que tengan
capacidad de respuesta frente a choques en las condiciones econémicas. Ademas
de estos atributos, las politicas ‘6ptimas’ deben tener un minimo de coordinacion
y coherencia con las demas areas de politica del Estado, ser ejecutadas por
burocracias eficientes y no favorecer a grupos de interés.
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Desde el punto de vista del tema que nos ocupa, es preciso sefalar que la calidad
de las politicas publicas es una consecuencia directa de las instituciones politicas
existentes. La razén principal es que las caracteristicas de las politicas son
resultado del proceso politico a través del cual se disefian, debaten y adoptan las
decisiones que afectan el comportamiento econémico. Este proceso, a su vez,
esta condicionado por las instituciones politicas existentes.

Cuando los actores politicos se enfrentan a horizontes de planeacion amplios,
cuando tienen la oportunidad de discutir y negociar entre ellos y cuando los
acuerdos politicos son fuertes y estan bien institucionalizados, es mas probable
que el proceso de diseno y adopcion de politicas sea favorable. Dependiendo de
la forma como interactian los jugadores politicos, en especial de si se da la
cooperacion entre ellos o no, las politicas publicas adquieren las caracteristicas
exteriores mencionadas.

Segun este planteamiento, algunos de los factores que influyen en la calidad de las
politicas son el poder relativo de los actores politicos, la separaciéon de poderes,
las reglas bajo las cuales se lleva a cabo la negociacion entre estos, los intereses y
objetivos de cada actor y la existencia de mecanismos para el cumplimiento de lo
pactado. Por ello, el proceso de disefio e implementacion de las politicas publicas
esta condicionado por las instituciones politicas, entre ellas las reglas electorales
propias de cada pais.

1 a reeleccion

La reeleccion es en sintesis un cambio en las instituciones politicas del pais, que
modifica el desarrollo del proceso de disefio e implementacion de las politicas y
por tanto trasforma algunos aspectos de las caracteristicas que las hacen exitosas.
La posibilidad de que un presidente pueda acceder a un segundo mandato
aumenta su poder de negociacion y lo hace mas fuerte frente a las demas ramas
del poder publico. De igual forma, esta figura les permite a los gobiernos tener
un horizonte de planeacién mas amplio, a pesar de que la reeleccidon no esté
asegurada para nadie.

De lejos, las reformas relacionadas con los sistemas de eleccion presidencial, que
incluyen reformas a la posibilidad de reeleccion, han sido frecuentes en América
Latina. En términos generales, ha disminuido el numero de paises que utilizan el
sistema de mayoria simple y ha aumentado la utilizacién de sistemas de dos
vueltas, bien sea con mayoria absoluta (como ocurre en la mitad de los paises de
la regién) o con algiin umbral reducido (como ocurre en el 22% de los casos). No
hay ningun pafs que haya transformado un sistema de dos vueltas por uno de

ECONOMIA Y POLITICA —Andlisis de la Coyuntura Legislativa —Fedesarrollo 3



mayoria simple. Es decir, la tendencia general ha sido la de dotar al Presidente de
una mayor legitimidad. Al mismo tiempo, se ha fortalecido el sistema de pesos y
contrapesos, lo que ha limitado el poder presidencial. Tanto los congresos como
los tribunales constitucionales han sido fortalecidos por las reformas politicas en
América Latina.

La posibilidad de reeleccion presidencial ha sido otro aspecto presente en las
reformas a las reglas electorales. De hecho, solo cuatro paises (El Salvador,
Honduras, México y Panama) no introdujeron cambios en las reglas de eleccion
presidencial. La tendencia general ha sido la introduccién de cambios para
permitir la reeleccién inmediata: Argentina (1994), Brasil (1997), Colombia
(2004), Republica Dominicana (2002) y Venezuela (1998). En Ecuador y Costa
Rica se permitio la reeleccién no inmediata. Las reformas fueron en la direccién
contraria en Nicaragua y Pert (donde se prohibié la reeleccion inmediata) y en
Paraguay (donde se prohibi6 la reeleccion en general). Chile y México, los dos
paises con mejores resultados economicos en la region, no tienen reeleccion
presidencial. Otra tendencia clara ha sido la reduccion en la duracion del mandato
presidencial, que en promedio pasé de 5 a 4.7 afios en la region.

El efecto de la reeleccion sobre las caracteristicas deseables de las politicas no es
un asunto exento de debate. En opinién de Fedesarrollo la reeleccién inmediata
favorece la estabilidad de las politicas publicas, ya que amplia el horizonte del
ejecutivo de cuatro a ocho afnos. Por motivos similares, la reeleccion favorece la
presencia de coherencia y coordinacion en las politicas publicas. Ademas, es mas
facil que un gobernante con un horizonte de ocho afios adopte politicas
consistentes a lo largo del tiempo. Esto es, durante los periodos de auge
econémico no tratara de gastar hasta el tltimo centavo, pues internaliza el hecho
de que también tendra que administrar periodos menos favorables. En este
sentido, periodos mas largos favorecen politicas mas flexibles, que estabilizan el
ciclo econémico.

A pesar de que los elementos anteriores sugieren que las caracteristicas de las
politicas pueden mejorar, también existen riesgos sobre los cuales es necesario
formular algunas advertencias. Desde nuestro punto de vista, la reeleccion
inmediata puede cambiar parte importante del andamiaje institucional
colombiano que ha sido la delegaciéon de la politica monetaria a un ente
autonomo e independiente del gobierno. Ademas, puede dar origen a los
denominados ciclos econémicos de origen politico, motivados por el interés del
ejecutivo de utilizar la politica econémica para asegurar su reeleccion. Estos son
aspectos sobre los que vale la pena detenernos.
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2. Independencia del Banco Central

El clasico principio de separacion tripartita de los poderes, pilar fundamental del
constitucionalismo moderno, ha sido complementado en las ultimas décadas por
un esquema que introduce a la arquitectura estatal nuevos organismos que, sin
hacer parte de las tres ramas clasicas del poder, cumplen funciones publicas
esenciales. Tal es el caso de los organismos de control o la organizacion electoral.
En materia econémica, se ha considerado conveniente que, al menos en dos
frentes —la politica monetaria y la regulacién de los servicios publicos-, existan
organismos independientes del gobierno de turno.

Una de las principales preocupaciones frente a la reelecciéon presidencial
inmediata es que incide sobre uno de los logros institucionales recientes mas
importantes, la independencia de la Junta Directiva del Banco de la Republica. La
Constitucién de 1991 establecié el Banco de la Republica como la autoridad
monetaria, cambiaria y crediticia, con el objetivo de velar por el mantenimiento
de la capacidad adquisitiva de la moneda. Para ello establecié que el Banco es un
6rgano independiente de las demas ramas del poder publico, con autonomia
administrativa, patrimonial y técnica y régimen legal propio. Desde entonces, la
inflacién se ha venido reduciendo sistematicamente, de cifras cercanas a 35% en
1992 a 4.8% hoy en dia, como muestra el Grafico 1.

Grafico 1. Inflacién 1990-2005
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Ahora bien, ¢Por qué es tan importante tener un Banco Central independiente?
La principal razén es que la tentacion de utilizar la politica monetaria para fines
expansionistas en el corto plazo es grande, debido a que con este instrumento se
puede lograr una reducciéon temporal en la tasa de desempleo. No obstante, los
resultados son de corta duracion. El resultado en el largo plazo es una mayor
inflaciéon en la economia. Ademas, en periodos de desequilibrios fiscales al
gobierno le interesa tener acceso a financiamiento primario proveniente del
Banco Central, lo que le permite evitar las reformas impopulares para reducir los
gastos o elevar los impuestos. En Colombia, una decision en este sentido
requerirfa el voto unanime de todos los miembros de la Junta Directiva del Banco
de la Republica, cosa que es poco probable bajo el arreglo institucional actual.

Estos incentivos para perseguir objetivos de corto plazo con los instrumentos de
politica monetaria, en detrimento de la estabilidad macroeconémica de largo
plazo, pueden ser particularmente altos en periodos pre-electorales.
Adicionalmente, si el Banco Central esta bajo la influencia del poder ejecutivo o
el legislativo, es probable que con cada cambio de gobierno, la politica monetaria
obedezca a las preferencias de la nueva administracion. El resultado es una falta
de estabilidad en la formulaciéon de la politica, asi como un alto grado de
incertidumbre cada vez que se posesiona una nueva administracion.

Un Banco Central independiente, cuyas decisiones no estén controladas por el
ejecutivo, le otorga un mayor peso al objetivo de mantener la inflacién bajo
control. El argumento detras de la independencia es precisamente lograr un
horizonte de tiempo mas amplio en la conduccién de la politica monetaria.

Con la aprobacion de la reeleccion, cambian algunas de las condiciones que
garantizan la independencia del Banco Central. La Constitucion establece que la
Junta se compone del Ministro de Hacienda, el Gerente General (elegido por la
Junta) y cinco miembros elegidos por el Presidente de la Republica, para periodos
prorrogables de cuatro afos, reemplazados dos de ellos, cada cuatro afios. Por lo
tanto, un presidente reelecto tendria en los dos dltimos afios de su administracion
una Junta Directiva en su mayorfa designada por él: el Ministro de Hacienda, dos
miembros en el primer periodo presidencial y dos en el segundo periodo
presidencial. Esto con el agravante de que si su mandato llega a coincidir con el
nombramiento del Gerente General, también tendria injerencia en esta decision.
En estas circunstancias, el gobierno podria tener un mayor grado de influencia
sobre la orientacion de la politica monetaria con los riesgos que esto conlleva.
Por ello, el fallo de la Corte sobre la reeleccion —en caso de ser favorable- deberia
dar orientaciones precisas sobre esta materia, que puede tomar varios caminos,
como la ampliacion del periodo de los miembros de la Junta.
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3. La Teoria de los Ciclos Politicos

Como se explico) en la edicion anterior de Economia y Politica, la ciencia
econémica ha desarrollado una teoria denominada “ciclos politicos”, que explora
los determinantes politicos de las fluctuaciones en la actividad econémica. En
pocas palabras, su premisa fundamental es que en época previa a las elecciones
“el gobernante de turno decide implementar una politica expansiva que estimule
la actividad privada, de tal forma que los electores perciban un mejor clima
econ6émico y voten por él o por su partido”™. El fenémeno es ciclico porque
sucede recurrentemente antes de cada eleccion. Las politicas expansivas pueden
ser de tipo monetario, una expansion deliberada de los agregados monetarios que
dinamice la actividad econémica, o de tipo fiscal, un aumento en el gasto publico
que jalone la demanda agregada de la economia. En ambos casos, los beneficios
no solo son transitorios sino que sus consecuencias negativas son de largo plazo:
en el primer caso el resultado es una inflacion altamente costosa en términos de
bienestar (particularmente para la poblacion de bajos recursos), mientras que en
el segundo caso el aumento indiscriminado del gasto publico conduce a una
agravacion del déficit fiscal y por tanto a una mayor deuda publica.

Si bien cabe una controversia sobre la efectividad de esas manipulaciones en el
momento en que el gobernante la requiere, los diversos estudios empiricos le han
dado importante validez a esta teorfa. En efecto, son varios los analisis que
encuentran una variacion significativa de ciertas variables que dependen de la
discrecionalidad de los gobernantes en los afios preelectorales, como constante
histérica y en paises con diversos tipos de regimenes de gobierno. Si bien la
mayoria de trabajos ha encontrado que las variables monetarias no presentan
ciclos politicos, hay evidencia a favor de la influencia de los eventos politicos en
las variables fiscales.

Mas importante atn es el resultado de Lopez (2004)°, quien al hacer un ejercicio
comparado entre 55 economias democraticas para el periodo 1960 - 2001,
concluye que el efecto sobre la situacion fiscal es mas agudo en aquellos paises
donde existe la figura de la reeleccion. Especificamente, en un pafs con reeleccion
el déficit fiscal aumenta mas en el periodo previo a las elecciones. Si bien en el
caso colombiano no parece haber evidencia a favor de los ciclos politicos a nivel

2 Lopez, José Ignacio (2004), “Los ciclos politicos y la reeleccién”. Carta Financiera No. 127, ANIF, Junio 2004.
Este texto contiene una buena sintesis de los aspectos mas relevantes de esta teotfa.
3 Idem.
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de variables agregadas®, es posible que la aprobacién de la reeleccion revierta esta
tendencia.

No obstante, la salida a este problema puede estar en la adopcién de reglas
fiscales transparentes que generen incentivos y correctivos adecuados, como por
ejemplo la imposicion de topes sobre el déficit fiscal o el presupuesto general de
la nacién en funcién de lo registrado en los afios previos a la eleccion.

4. Un comentario final sobre los planes nacionales de desarrollo

Otro tema de importancia en el disefio de las instituciones econémicas
colombianas tiene que ver con el Plan Nacional de Desarrollo. L.a Constitucion
estipula que dentro de los seis meses siguientes al inicio de un nuevo gobierno,
éste debe presentar ante el Congreso su proyecto de plan de desarrollo para el
cuatrienio, y el Congreso debe aprobatlo en un plazo maximo de tres meses. En
la reforma sobre la reeleccion, no se previdé ninguna regulacion sobre el Plan de
Desarrollo para el caso en el que un jefe de Estado sea reelegido. Ello quiere
decir que al inicio de un segundo periodo de un presidente reelegido, gobierno y
congreso tendran que aprobar un nuevo plan de desarrollo. Esta situacion no es
congruente con los principios de continuidad y estabilidad en las politicas. El
Congreso debié prever que, en caso de que un presidente sea reelegido para el
periodo inmediatamente siguiente, no tenga la obligacion de preparar, redactar,
presentar, defender, hacer aprobar e implementar una nueva ley del plan. En esa
hipotesis, bastarfa que, mediante un procedimiento expedito — podria no ser a
través de ley-, Congreso y Gobierno le introdujeran ajustes al plan ya existente, y
acordaran los montos del plan de inversiones publicas del segundo cuatrienio.

4 Ver el studio de Eslava, Marcela y Allan Drazen (2002), “The Political Business Cycle in Colombia on the
National and Regional Level”. Archivos de Economia No. 215, DNP.
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