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Un nuevo marco de analisis para el estudio
del proceso presupuestario

Carlos Scartascini y Ernesto Stein

LA POLITICA DEL PROCESO PRESUPUESTARIO

De la misma manera en que los nifios deciden cémo distribuir su mesada entre
dulcesy juguetes, las sociedades deciden cémo asignar los recursos publicos esca-
Sos a usos competitivos. El presupuesto es la principal herramienta utilizada para
asignar dichos recursos y es en el contexto del proceso presupuestario donde los
politicos deben priorizar ciertas politicas publicas por sobre otras.

La Economfa del Bienestar asume que las decisiones presupuestarias las toma
un planificador social con la capacidad y el conocimiento para maximizar el bienes-
tar social. Para llegar a sus decisiones tendria en cuenta los beneficios y costos de
cada alternativa y seleccionarfa el nivel y composicién del gasto con los cuales todos
quedarfan en una mejor situacién (Arrow, Sen y Suzumura, 2002). Aunque este enfo-
que que, proporciona resultados del tipo “primero mejor” para modelar las politicas
presupuestarias es ttil como punto de referencia para comparaciones, no constituye
una buena representacion de la forma real en que se toman las decisiones fiscales (u
otras decisiones). Mas que la prerrogativa de un solo agente decisor que maximiza
el bienestar social, las decisiones presupuestarias son el resultado de un proceso
colectivo que incluye una variedad de actores politicos, cada uno con sus propias mo-
tivaciones e incentivos. Los actores involucrados en las negociaciones del presupuesto
cuentan con puntos de vista propios acerca de las necesidades de la sociedad y de los
beneficios y costos de determinadas politicas. Pueden ademas tener incentivos para
apoyar distintos programas segtn sus aspiraciones y su papel en el proceso politico.
Por ejemplo, los legisladores podrian estar tentados a conseguir beneficios para sus
electores con el fin de incrementar su posibilidad de ser reelegidos; los ministros de
linea podrian interesarse en fomentar proyectos financiados por el Estado en su area
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de incumbencia; y el presidente podria intentar incrementar el gasto publico antes de
las elecciones para aumentar su popularidad y su probabilidad de reeleccion.

Dadas las preferencias predominantes de los participantes, las configuraciones
institucionales pueden o bien agravar o bien contribuir a resolver diversos problemas
potenciales. Por ejemplo, por un lado, la concentracion de potestades presupuesta-
rias en manos del presidente puede exacerbar los ciclos electorales. Por el otro, un
proceso presupuestario descentralizado, donde todos los actores tienen potestades
iguales, puede ocasionar un gasto excesivo si los programas con beneficios locales
se financian mediante un fondo comin —common pool en su versién en inglés.

De la discusién anterior es facil ver que las instituciones politicas, como la
cuestién de si el presidente puede buscar su reeleccidén o no, o si se elige a los
legisladores en distritos plurinominales segin representacién proporcional o en
uninominales con un sistema de mayoria, pueden afectar los incentivos de los
participantes en el proceso presupuestario y asi tener un efecto en los resultados
presupuestarios. Asimismo, las instituciones presupuestarias, bien sea porque
delimitan las prerrogativas de los actores y sus reglas de interaccién, o bien por-
que restringen el conjunto de resultados posibles, también pueden influir en los
resultados del proceso. Por eso, es légico que exista una amplia literatura en la
que se examina el impacto de las instituciones politicas y presupuestarias en los
resultados fiscales. En esta literatura se suele concluir que las instituciones politicas
y presupuestarias son importantes para explicar dichos resultados.

Las explicaciones de economia politica de los resultados fiscales se basan en la
idea de que las decisiones fiscales son el resultado de procesos politicos que incluyen
actores con intereses diversos respecto de los resultados de las politicas. Estas interac-
ciones en el proceso politico ocurren tanto entre los politicos y los votantes como entre
politicos que representan intereses o electorados diversos. Los problemas que pueden
surgir de estas interacciones se han resumido como problemas de agente-principal y
problemas de cooperacion (como el problema del fondo comiin) (Tommasi, 1998; Von
Hagen, 2006).!

Los problemas de agente-principal se refieren a las inconsistencias entre
los incentivos u objetivos del agente (un funcionario electo) y los del principal
(el pueblo que eligié al funcionario). Por ejemplo, los politicos dados sus propios

" Aunque en el presente capitulo se sigue una clasificacién dual, existen otras formas de revisar la literatura.

Por ejemplo, Alesina y Perotti (2005) discuten las principales contribuciones en este campo de los afios ochen-
ta y principios de los noventa a lo largo de las lineas de distintos modelos de economia politica de déficits
presupuestarios (por ejemplo, politicos oportunistas, redistribucién intergeneracional, gobiernos de coalicién,
intereses dispersos geograficamente, etc.). Asi mismo, Drazen (2002) ofrece varios mecanismos que explican
por qué el sistema politico puede producir un sesgo hacia los déficits (por ejemplo, ciclos electorales, “ilusién
fiscal”, comportamiento burocrético, etc.).
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intereses e incentivos podrian asignar el gasto piblico en forma distinta a como
lo prefieren los individuos con cuyos votos llegaron a su cargo. Los burdcratas
pueden hacer lo mismo con respecto a las preferencias de los politicos que los
designaron en sus cargos (Hallerberg, 2003). Estos problemas se agravan cuando el
agente puede ocultar informacién al principal (Stregm, 2000). Con mucha frecuen-
cia, el agente utiliza dicha informacién privilegiada para realizar acciones que el
principal no habria permitido si hubiera contado con la informacién adecuada.

Un ejemplo clésico de un problema de cooperacién es el bien conocido
problema del fondo comtn (Ostrom, 1990).2 En politica fiscal, el fondo comin es
el presupuesto, sufragado con un fondo de rentas generales, del que pueden ha-
cer uso los actores politicos para financiar politicas con beneficios concentrados
(como politicas publicas focalizadas geograficamente) (Hallerberg, Strauch y Von
Hagen, 2009). En los modelos més estilizados que intentan explicar este proble-
ma, los politicos se preocupan sélo por su electorado cuando toman decisiones
presupuestarias y no internalizan el peso adicional que el gasto individual genera
para otros distritos (quienes tendrén que hacerse cargo, bajo el problema del fondo
comun, de sélo una parte proporcional de su financiamiento). Por consiguiente, el
gasto es mayor de lo que serfa si cada uno de los agentes tuviese que asumir el
costo total de las politicas que él o ella propone para su distrito. El problema del
fondo comdn puede empeorar si cada actor considera una fracciéon mas pequena
de la carga impositiva total (Hallerberg y Marier, 2004).

En el contexto del problema del fondo comun, existen algunas caracteristicas institu-
cionales, en particular las que determinan el grado de fragmentacién de los organismos
de toma de decisiones, que pueden afectar el tamafio del sector publico. Algunas de
estas caracteristicas son el tipo de régimen politico, la organizacién del Poder Ejecu-
tivo, y las reglas electorales. Basicamente, espacios de decision menos fragmentados,
que tienen lugar usualmente en los sistemas con ejecutivos presidenciales, gabinetes
maés pequefios y mas compactos, y sistemas electorales mayoritarios, suelen presentar
menos problemas de cooperacién y alcanzar mejores resultados fiscales.?

La manera en que interactdan los actores en el proceso presupuestario no es
independiente del marco institucional en el que se toman las decisiones. Asi, las
instituciones presupuestarias imponen restricciones a sus acciones y definen las

En este capitulo, los problemas de cooperacién se refieren a la actuacién de mdltiples actores con preferencias
heterogéneas que maximizan objetivos que, hasta cierto punto, incluyen el bienestar de su electorado.

La literatura disponible sobre este tema es bastante amplia. Algunos de los estudios pertinentes incluyen,
para sistema politico: Persson y Tabellini (2000, 2003), Cheibub (2006), Neto y Borsani (2004); para gabinetes:
Grilli, Masciandaro y Tabellini (1991), Kontopoulos y Perotti (1999), Bawn y Rosenbluth (2006); y para sistemas
electorales: Lizzeri y Persico (2001), Milesi-Ferretti, Perotti y Rostagno (2002), Persson y Tabellini (2003), Stein,
Talvi y Crisanti (1998), Scartascini y Crain (2002), Hallerberg y Marier (2004).
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reglas de juego entre ellos.* Por tanto, ciertos resultados negativos, como un déficit
alto pueden restringirse mediante el disefio de un conjunto de instituciones ade-
cuado. Por ejemplo, mediante la introduccién de limites sobre los resultados del
proceso (restricciones numéricas), y otorgando mayor poder en las negociaciones
del presupuesto a quienes tienen incentivos para mantener las finanzas publicas
bajo control (un proceso presupuestario més jerarquico). La evidencia acumulada
en la literatura sobre este tema, independientemente de la regién del mundo a la
que pertenezca, es consistente en sus hallazgos.’

La literatura institucional mas tradicional, basada usualmente en el anélisis de
corte transversal con datos de paises, ha logrado explicar ciertas regularidades y
constituye un punto de partida muy Gtil para el analisis. Sin embargo, esta literatura
tiene la debilidad de que no explora en forma concomitante las configuraciones de
instituciones y de actores. Dicho de otra forma, y utilizando un ejemplo, la presencia
de reglas electorales de representacion proporcional de lista abierta en un pais es
ciertamente importante para establecer los incentivos de los legisladores. Pero este
rasgo de las instituciones politicas puede producir resultados diferentes, dependiendo
de la forma en que interactta con otras caracteristicas del entorno institucional politico
y presupuestario. Asi, por ejemplo, mientras una regla electoral de representacién
proporcional de lista abierta puede llevar a partidas presupuestarias focalizadas re-
gionalmente en Brasil, puede no tener igual efecto en Ecuador, donde la Constitucién
prohibe dichos programas presupuestarios focalizados geograficamente. De modo
que, aunque la literatura disponible ha desentranado regularidades interesantes
con respecto al impacto de las instituciones politicas, como el impacto del sistema
electoral en los resultados fiscales, existe todavia la necesidad de matizar el enfoque,
particularmente si el objetivo es utilizar los hallazgos de la literatura como base para
recomendaciones de politica.

En el presente volumen se introduce un nuevo enfoque, que se basa en las si-
guientes premisas:

e El proceso presupuestario no debe analizarse como parte de una discusion
técnica y aislada. Antes por el contrario, el proceso presupuestario constituye
un elemento fundamental del proceso general de formulacién de politicas. Casi
todas las leyes del gobierno afectan los gastos presentes o futuros y tienen, por

* Las instituciones del presupuesto son el conjunto de reglas, procedimientos y practicas de acuerdo con
las cuales se elabora la propuesta del presupuesto, y se aprueba y se implementa el presupuesto aprobado.
(Alesina y Perotti, 1996).

° Paralos Estados Unidos: Eichengreen (1992), Bohn e Inman (1996), Alt y Lowry (1994), Poterba (1997). Para Europa:
Von Hagen (1992), Von Hagen y Harden (1995), Hallerberg y Marier (2004), Yldoutinen (2004), Hallerberg, Strauch y Von
Hagen (2009). Para América Latina: Alesina y otros (1996), Stein, Talvi y Grisanti (1998), Filc y Scartascini (2007).
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tanto, implicaciones para las negociaciones del presupuesto. Estas negociaciones,
asu vez, tienden a ofrecer a los politicos la posibilidad de cimentar el apoyo a sus
politicos y compensar a los perdedores potenciales. Esto implica que, como lo
ilustran algunos de los estudios de paises de este volumen, algunas reformas pue-
den lograrse sélo si se discuten durante las negociaciones del presupuesto.

e Losresultados del presupuesto no pueden explicarse totalmente basandose
en una o dos dimensiones politicas o institucionales, independientemente
de lo importantes que puedan ser estas dimensiones. Una buena comprensién
del funcionamiento del proceso presupuestario requiere una vision sistematica
que preste atencion a miultiples dimensiones institucionales y politicas, asi
como a la interaccion entre estas. Asimismo, los procesos del presupuesto y
su impacto no pueden comprenderse en su totalidad centrdandose solamente
en los incentivos y acciones de una clase de actor particular, por ejemplo, un
legislador. Una buena comprensién de los procesos requiere atencion a un
conjunto méas amplio de actores y a la interaccién entre ellos. Por ejemplo, a las
acciones de un legislador las afecta no sdlo el sistema electoral que establece
la forma en que fue elegido, sino también los poderes del presidente, el papel
de los partidos politicos y sus vinculos con los votantes y grupos de interés,
e incluso el papel del sistema judicial. Por ese motivo, mirar sélo el sistema
electoral puede revelar apenas una pequefia parte de la historia.

e Esimportante mirar mas alla de las reglas formales e incorporar el estudio
de las practicas reales en el analisis. Como se vera en capitulos posteriores, en
los pafses latinoamericanos analizados en el presente volumen, las practicas reales
pueden diferir en forma significativa de las reglas escritas. Aunque las leyes y regu-
laciones contribuyen a determinar el comportamiento de los actores e igualmente
los resultados del presupuesto, lo hacen también las practicas presupuestarias
informales que no forman parte de las leyes escritas. Un enfoque limitado a las
reglas formales llevarfa a una caracterizacion muy incompleta del funcionamiento
del proceso presupuestario y su impacto en los resultados fiscales.

e Aunque el proceso presupuestario afecta la sostenibilidad fiscal, puede
afectar también a otras dimensiones de los resultados fiscales que son
igualmente importantes. Mientras la mayoria de los estudios a la fecha se han
concentrado en variables vinculadas a la sostenibilidad fiscal, como el déficit
presupuestario y la deuda publica —que también se han constituido en objetivos
principales de las reformas—, es también importante estudiar, en particular en
los entornos democraticos, la capacidad que tienen los procesos prespuestarios
para incrementar la eficiencia (y efectividad) del gasto publico, responder a las
crisis y asegurar que se tengan en cuenta las preferencias del pueblo.
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UN NUEVO ENFOQUE

Considerando las limitaciones mencionadas, el nuevo marco que se ofrece en este
capitulo se asienta en la muy abundante literatura disponible sobre el proceso presu-
puestario, la politica fiscal y las instituciones en América Latina, pero enfatiza el papel
de los actores que participan de las discusiones, el del proceso presupuestario como
facilitador de intercambios en la formulacién de politicas publicas, las diferencias
entre las reglas formales y las practicas reales, y la discusién sobre otros resultados
de la asighacién presupuestaria que exceden el anélisis de sostenibilidad.

Los actores se encuentran en la escena central

Como lo indican los primeros parrafos del presente capitulo, las decisiones presu-
puestarias son resultado de acciones de los agentes que participan en la toma de
decisiones fiscales, quienes acttian de acuerdo con sus incentivos y las reglas que
gobiernan su interaccion. Por consiguiente, en el nuevo marco desarrollado aqui, los
actores se encuentran en el centro del analisis. Asi, para entender el proceso presu-
puestario se debe identificar cada uno de los actores, sus incentivos en cada etapa
del proceso de presupuesto y el contexto institucional que regula sus interaccion.
Por tanto, es importante establecer no sélo cuél es el papel tanto del presidente
como de la legislatura en el proceso formal del presupuesto, que tiende a ser bas-
tante semejante en todos los pafses, sino también la forma en que estos dos actores
interactian realmente en la practica, lo que varia en forma significativa entre unoy
otro pafs. Es igualmente importante verificar las interacciones de otros actores en
la practica, como el gabinete, la sociedad civil y los sectores empresariales.

Con el fin de comprender en forma cabal cémo funciona el proceso presupuestario
de un pais y poder utilizar este conocimiento como base para recomendaciones de
politicas, es esencial realizar estudios detallados de pafs, como los incluidos en los
capitulos del presente volumen. La ampliacion del andlisis desde un enfoque limi-
tado al analisis institucional —de jure— a uno que incorpora plenamente a los actores,
sus incentivos y las restricciones de facto puede evitarles a quienes intentan reformar,
obtener resultados no deseados, que podrian ser aun peores que el statu quo.

Por ejemplo, considérese el caso de la eliminacién de los auxilios parlamentarios en
Colombia en los afios noventa.® Las reglas presupuestarias vigentes antes de la rati-
ficacién de la Constitucién de 1991 permitian realizar transferencias a legisladores a

° El analisis de este caso se basa en los trabajos de Hommes (1996), Vargas (1999) y Echeverry, Bonilla y Moya

(2004). Para un anélisis completo del proceso de toma de decisiones en Colombia, que explica las negociaciones
entre los poderes ejecutivo y legislativo, véase el capitulo 4 del presente volumen.
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través de auxilios parlamentarios, que los legisladores podian asignar a su discrecién
y consecuentemente ser utilizados para proyectos de alto rendimiento politico. Los
auxilios servian como “moneda de cambio” cuando el presidente tenfa que negociar votos
clave con los legisladores. La eliminacién constitucional de esos auxilios predetermi-
nados y transparentes tuvo la intencidén de aumentar la eficiencia del gasto publico y
evitar excesos de algunos legisladores, pero su abolicién tuvo lugar en el contexto de
un sistema de partidos fragmentado y un presidente con bajo poder partidario. Por
ello, la necesidad constante del gobierno de formar coaliciones, y con esto de comprar
la voluntad de los legisladores, dio paso a transferencias que no sélo fueron menos
transparentes, sino ademas de un monto de gasto mayor. El resultado fue muy distin-
to del previsto.” Este episodio es representativo también de otra caracteristica de los
procesos de presupuesto a la que volveremos més adelante en el capitulo: el hecho
de que los actores politicos no siempre acttian de acuerdo con las reglas escritas.

El papel del proceso de presupuesto en la formulacién
de politicas publicas

El ejemplo anterior de Colombia muestra que para comprender ciertos resultados y
decisiones presupuestarias y el porqué de que algunas reformas sean eficaces (y/o sean
adoptadas) en algunos pafses pero no en otros, es importante tener en cuenta que el
proceso presupuestario forma parte de uno més general de formulacién de politicas
publicas.® Los resultados fiscales no son necesariamente producto de decisiones toma-
das por tecnécratas que actian sélo en la arena fiscal, sino resultado de una compleja
red de interacciones entre funcionarios publicos, legisladores, actores econémicos y
la sociedad civil. En realidad, el proceso presupuestario se encuentra en el corazén
de uno més amplio, por una variedad de razones. Primero, el financiamiento de cual-
quier politica con implicaciones de gasto tiene que reflejarse en el presupuesto, por
lo que varias negociaciones que se relacionan con otras esferas de la formulacién de
politicas publicas —sobre educacién, politica comercial, desarrollo de infraestructura,
etc— terminan siendo discutidas en la arena presupuestaria. Segundo, los recursos
del presupuesto pueden utilizarse como moneda de cambio en tanto son recursos

" Este episodio de la historia presupuestaria colombiana es ilustrativo porque la abolicién de una institucién pre-
supuestaria, considerada indeseable en un momento dado, multiplicé por ocho su costo, la hizo ilegal y la obligd a
hacerse subrepticiamente, sin responsabilidad o asignacién de responsabilidades (Echeverry, Bonillay Moya, 2004:
23). La pertinencia que obtuvieron los auxilios parlamentarios en el debate politico indujo al presidente Uribe a
incluir su eliminacién como punto explicito de su campafia y en los 100 puntos de su manifiesto democratico.

 BID (2005), Stein y Tommasi (2007) y Spiller, Stein y Tommasi (2008) constituyen buenas fuentes para los

detalles sobre las especificidades del proceso de formulacién de politicas piblicas, de los cuales se ha tomado
en préstamo el marco general de anélisis.
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para politicas publicas. Asi, estos recursos pueden ayudar a los gobiernos a formar
coaliciones, como se muestra en el estudio del caso de Brasil en este volumen (ver
capitulo 3), o pueden utilizarse para compensar a perdedores potenciales del proceso
presupuestario que de otra forma pueden bloquear iniciativas importantes, como se
muestra en el estudio del caso de Paraguay (capitulo 8). Por Gltimo, las reformas al
proceso presupuestario pueden facilitar u obstaculizar posibilidades de cooperacién
en otros campos de las politicas publicas.

Como consecuencia del papel que tiene el proceso presupuestario en la formu-
lacién de politicas publicas, algunas reformas presupuestarias se han aprobado no
necesariamente para mejorar la sostenibilidad o eficiencia de los resultados fiscales,
sino més bien para obtener poder adicional en el proceso general de formulacién
de politicas publicas. Por ejemplo, en 2006 el Congreso argentino otorgd al Poder
Ejecutivo “superpoderes” para la ejecucion del presupuesto.’ Esta prerrogativa, que
usualmente es una medida de dltimo recurso para utilizarse durante alguna crisis
profunda, se otorgé en un momento de relativa largueza fiscal en el pafs. El principal
objetivo que se persegufa fue suministrar al presidente herramientas para formar
coaliciones politicas por medio de asignaciones presupuestarias discrecionales.

Comprender el papel del proceso presupuestario en el marco general de for-
mulacién de politicas publicas implica comprender los incentivos de los actores
desde una perspectiva de “equilibrio general”, que a su vez tiene dos implicaciones
adicionales.'® Primero, es importante ver el proceso del presupuesto como parte
de una maquinaria mayor. Como lo ilustran los ejemplos anteriores, las decisiones
en el campo fiscal responden tanto a una légica fiscal como a otra de necesidades
politicas de los actores pertinentes.

En segundo lugar, implica la necesidad de tener en cuenta las acciones y re-
sultados en cada etapa del proceso general del presupuesto. Como tal, el compor-
tamiento de cada actor en cada una de las etapas —elaboracién del presupuesto,
aprobacidn, ejecucién y control— depende de las reglas y la conducta del resto de
los actores en todas y cada una de las etapas (véase recuadro 1.1)."! Por ejemplo, si

? La Ley 26.124 de Argentina le otorga al presidente (a través del jefe del gabinete) la capacidad de modificar

las asignaciones presupuestarias a su voluntad durante el ciclo presupuestario. Segin esa norma, cualquier
exceso en las rentas puede asignarlo el ejecutivo sin consultar al Congreso. Para mayor informacidn, véase http://
infoleg.mecon.gov.ar/infoleginternet/anexos/115000-119999/118648/norma.htm.

' Filc, Scartascini y Stein (2005) analizan también este asunto considerando los efectos de retroalimentacién
entre el proceso presupuestario y el de formulacién de politicas publicas.

"' Los actores forman parte de un “juego secuencial”: sus acciones en una etapa no son independientes de

sus acciones, o las de otros actores, en el resto de las etapas. Por lo tanto, es posible que, por ejemplo, los
legisladores no hagan uso de sus prerrogativas si saben que luego el ejecutivo en una etapa posterior puede
deshacer lo actuado por ellos (ver detalles en el capitulo 10).
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RECUADRO 1.1 I La obra que representan los actores

Una forma de analizar el papel de cada actor en cada etapa del proceso del presupuesto y de evaluar
el “juego secuencial” mencionado en la nota 11 es examinar los datos detallados del presupuesto que
corresponden a cada etapa del proceso presupuestario. Por ejemplo, para evaluar el cambio, un indicador
que es medido en cada etapa ayuda a evaluar la proporcion de los cambios (aumentos, disminuciones
y reasignaciones). Para la primera etapa en la que es posible realizar modificaciones, la de aprobacién,
el indicador es:

N
Z|B, —L,.|
C. = i=1

& 2

donde B_es la participacion de la partida i en el gasto total presentado en la propuesta del presupuesto
del Poder Ejecutivo, y L es la participacion del renglon i en el gasto total aprobado en la ley del presu-
puesto. Se utilizan coeficientes similares para las demas etapas (cambios en el presupuesto durante el
afio —presupuesto vigente—y ejecucion del presupuesto).

Estos indicadores ayudan a identificar donde tienen lugar los cambios, qué actores (de acuerdo con
su papel en el proceso) tienen més influencia y si la ejecucion presupuestaria se acerca a los planes
originales de gastos (y, siendo optimistas, a la cuidadosa planeacién inicial).

El siguiente grafico, basado en los cambios promedio efectuados al presupuesto entre 1997 y 2005,
muestra que en la mayor parte de los paises de América Latina, el Congreso representa un papel menor
en el proceso presupuestario —los cambios durante la aprobacién no son muy altos, como lo indica la
primera barra—y que los cambios que introduce el Congreso generalmente pueden ser revertidos por
el Poder Ejecutivo durante la ejecucion, como muestra la dltima barra. Por ejemplo, en Bolivia durante
este periodo, el Congreso casi no efectud cambios en la etapa de aprobacidn, pero el Poder Ejecutivo
reasignd mas del 15% del presupuesto total durante la ejecucion.

Cambios al presupuesto en cada etapa
(promedio, 1997-2005)
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el gobierno tiene discrecién para gastar recursos adicionales “inesperados” durante
la ejecucién, entonces, durante la etapa de elaboracién (propuesta) del presupues-
to, puede tener incentivos para subestimar las rentas, como sucede actualmente
en Argentina. Si, como sucede en Brasil, el presidente tiene discrecionalidad para
recortar renglones individuales del presupuesto durante su ejecucién cuando las
rentas caen por debajo de las “expectativas” (y cuenta asf con una herramienta para
castigar a los legisladores que no apoyan su agenda legislativa), entonces durante la
etapa de elaboracion del presupuesto tendré incentivos para sobrestimar las rentas.
Asimismo, si el Congreso sabe que el Poder Ejecutivo tiene amplia discrecién sobre
las asignaciones presupuestarias durante la etapa de ejecucidn (como suele suceder
en Paraguay, por ejemplo), entonces el Congreso no tendra incentivos para realizar
cambios al presupuesto durante la etapa de aprobacién, aun cuando, de acuerdo
con las reglas formales, tenga la prerrogativa de hacerlo y dichos cambios fueran
pertinentes.

Practicas reales

Es importante comprender no sélo las reglas formales de interaccién entre los actores,
sino también las prdcticas reales que conforman el proceso presupuestario. Mientras
que gran parte de la literatura asume que se cumplen las reglas formales, la evidencia
obtenida en este volumen y en literatura relacionada muestra que tal cosa no sucede
con mucha frecuencia. Algunos actores van de facto més allé de las prerrogativas que
les otorgan la Constitucion y las leyes, y asi contradicen la letra —o por lo menos el
espiritu— de la ley. Algunos actores, por el contrario, no cumplen con el papel que
se supone deben representar (por ejemplo, las agencias de auditorfa en la mayor
parte de los pafses) y otros no cumplen con algunos tipos de reglas, por ejemplo las
reglas numéricas sobre el gasto, la deuda o el déficit. En América Latina, el grado
al cual los participantes del proceso presupuestario hacen caso omiso de la letra
de la ley varia segtn el pafs. Chile, en el extremo de los que cumplen, ha venido
siguiendo una regla numérica de equilibrio estructural y lo hizo aun antes de que
formase parte de una ley formal.

Son abundantes los casos de actores que evaden las restricciones impuestas
por las instituciones fiscales formales. Por ejemplo, aun cuando la mayoria de las
legislaturas tiene restricciones en su capacidad para aumentar el gasto publico por
encima de los limites presentados en la propuesta del Poder Ejecutivo, a menudo
encuentran formas de evadirlas. En Ecuador, con el fin de incrementar el gasto en
ciertas partidas, los congresistas, conscientes de que las obligaciones del servicio
de la deuda debfan cumplirse de todas formas, reasignaron montos del servicio de
la deuda a otras partidas y crearon asi necesidades adicionales de financiacion.
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En Bolivia, para cumplir con el requisito que aumentos de gastos tienen que estar
acompafados de aumentos equivalentes de ingresos, el Congreso ha incrementado
las estimaciones de recaudacién, utilizando dichos “incrementos” como fuentes
adicionales de ingresos. Esas estimaciones de ingresos han sido excesivas, muy por
encima de lo que podria atribuirse a la incertidumbre con respecto al desemperfio de
las variables econémicas. Por ejemplo, en 1998 el Congreso boliviano increment? las
estimaciones de las ganancias esperadas por la eficiencia de la agencia de recauda-
cion tributara y aduanas en un 50% para crear un colchdn para gastos adicionales.
En realidad, no hubo ganancias en la eficiencia y el déficit para ese afio sobrepasé el
4%, aun cuando el Poder Ejecutivo subejecutd el presupuesto en mas del 3%. Estos
tipos de estrategia no se limitan al Poder Legislativo. Por lo tanto, establecer limites
al Poder Legislativo —o alternativamente al Poder Ejecutivo— no tiene efecto si hay
carencia de control politico y social sobre las estimaciones de ingresos y estos con-
troles pueden dificilmente implementarse si la tnica forma de lograr intercambios
politicos es aumentar —o prometer aumentar— los gastos estatales.

Un caso particular de reglas formales que no siempre se siguen en la practica
es el componente de regla numérica de las leyes de responsabilidad fiscal, que
usualmente combina reglas numéricas sobre el déficit, los gastos o la deuda con
otras reglas relacionadas con procedimientos y transparencia con el fin de obtener
mejores resultados fiscales. Por ejemplo, los objetivos numéricos sobre el déficit
y el gasto en la ley de solvencia fiscal implementados en Argentina en 1999 no se
cumplieron: los déficits de 1999 y 2000 superaron los limites fijados y se enmendd
la ley para permitir un nuevo plan de reduccién del déficit. Aun con esta revision
no se cumplieron los objetivos y el déficit en 2001 fue casi un 15% mayor al nuevo
Ifmite y mas de seis veces el Iimite fijado para ese afio en la ley original.

En Perd, sélo recientemente se ha cumplido con el componente de reglas nu-
méricas de su Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF). El pafs cumplio la restriccién de
reducir el déficit fiscal durante un auge econémico y redujo el impacto de los ciclos
electorales. Sin embargo, sélo recientemente Pert cumplié con la restriccién “maés
dura” en tiempos de bonanza, impedir que los gastos aumentasen mas alla de los
Ifmites de la ley (crecimiento del PIB mas un 3%).

MEDICION DEL DESEMPENO FISCAL

Las leyes de responsabilidad fiscal fueron una reforma comtn en América Latina
hacia finales de los afios noventa cuando la mayoria de los paises intenté mejorar
su acceso a los mercados financieros (Filc y Scartascini, 2007). Las restricciones
en el acceso al crédito que siguieron a la crisis asiatica obligaron a los gobiernos
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latinoamericanos a buscar reformas que les permitiesen restringir los gastos y el
déficit (inducidos politicamente) con el fin de asegurar la sostenibilidad de sus
cuentas fiscales y sefializar el apego a la responsabilidad.

El interés por los temas de sostenibilidad no es nuevo. Con el desarrollo de
la literatura en la tradicién de la Eleccién Publica —Public Choice—, los estudios se
concentraron en entender las razones por las que las acciones gubernamentales
politicamente motivadas no necesariamente aseguran el bienestar a largo plazo, en
particular las decisiones sobre la sostenibilidad de los déficits fiscales (Buchanan
y Wagner, 1977). La literatura més reciente ha tratado los temas del tamafo del
gobierno y los balances fiscales como respuesta a los resultados fiscales negativos
observados en muchos pafses.

El concepto de sostenibilidad se refiere a evaluar si un pais puede cumplir
con los pagos del servicio de deuda dada la posicién fiscal actual del gobierno. En
consecuencia, la sostenibilidad fiscal se ha examinado usualmente por medio de
la evolucion de los déficits y la deuda (y su estructura) en relacién con la evoluciéon
de los ingresos, pasivos y activos del gobierno."?

Aunque es muy importante observar la posicion fiscal de los gobiernos, otras
dimensiones son importantes para un analisis completo de la problematica presu-
puestaria, en particular porque algunos actores pueden tener ciertos objetivos en
mente que podrian, ser o no, complementarios para la sostenibilidad. Por ejemplo,
parece ser que cierto nivel de desilusion existente en la poblacién con los resulta-
dos de la democracia en América Latina puede rastrearse a su descontento con la
asignacion de los fondos publicos.”” Aun cuando los resultados fiscales hayan me-
jorado en forma sustancial en la mayor parte de los paises, la asignacién del gasto
aparentemente no ha seguido el mismo camino y los resultados de las politicas
publicas no han mejorado en los mismos términos relativos.

En consecuencia, tiene sentido expandir el foco de la literatura que se ha con-
centrado en temas de sostenibilidad para incluir otras dimensiones como eficien-
cia, adaptabilidad o flexibilidad y representatividad del presupuesto. Asi, para
este volumen, cada capitulo ha evaluado estas variables, utilizando en cada caso el

"2 El mal del anélisis de la sostenibilidad esta en los detalles y ciertos problemas que no son pertinentes

para los paises desarrollados, como la composicién de la deuda publica en distintas monedas y la exposicién
a grandes crisis externas, son importantes para los paises en desarrollo. Para un recuento exhaustivo de estos
temas, véase BID (2006).

" En un simple ejercicio cuantitativo para América Latina, la satisfaccién con la democracia parece tener una

mejor explicacién en el desempeno del gobierno (impuestos bien gastados, inexistencia de despilfarros en los
gastos del gobierno y eficacia de éste en general) que en el desempefio de la economia (crecimiento del PIB
per capita y crecimiento promedio).
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enfoque que mejor refleje los problemas o temas pertinentes del pafs de estudio
y los datos disponibles.'

En este capitulo introductorio se analiza el concepto de eficiencia desde
dos perspectivas: la asignativa y la técnica. Esto es, el grado en que los recursos
publicos son asignados a las necesidades mas importantes y si su uso es costo
efectivo. En algunos capitulos de este volumen se evalda la eficiencia de acuerdo
con los resultados, como el alcance de la cobertura en educacién y su calidad. Por
ejemplo, el estudio sobre Pert (capitulo 7) analiza el impacto de los gastos en los
resultados y las pérdidas de eficiencia de algunos programas.”

En otros capitulos se evalta la eficiencia en relacion con los procesos mediante los
cuales se alcanzan determinados resultados. En otras palabras, dado que un interés
central de este proyecto es analizar el papel de los actores, la perspectiva propuesta
analiza si los actores toman o no decisiones basadas en el estudio de beneficios
y costos, que no tiene que ser sofisticado, pero al menos debe mencionarse en el
proceso de la toma de decisiones, o si éstas se basan en otras consideraciones. Otra
forma de aproximarse al mismo tema es analizando el grado de previsibilidad en la
disponibilidad de fondos para la ejecucién. Bajo esta perspectiva un desembolso
altamente volatil de los fondos publicos, que no permite que los administradores de
los proyectos puedan prever el flujo de recursos afecta necesariamente la eficiencia
en la ejecucién. Por ejemplo, un estudio anterior del proceso presupuestario en
Bolivia muestra una alta volatilidad de los gastos a nivel de partida, prefectura y
ministerio para el perfodo 1990-2002, que afectd la capacidad de los administradores
de ejecutar sus proyectos (Scartascini y Stein, 2003).

La capacidad de adaptarse a los cambios econdémicos ha sido evaluada por
medio de dos enfoques. En el primero, la medida utilizada es la prociclicalidad de
la politica fiscal, que es un concepto comun en la literatura con una metodologia
estédndar (Braun y Di Gresia, 2003). En el segundo enfoque, la medida utilizada es
la rigidez en el presupuesto. Sin embargo, hasta el momento no se han aplicado
estandares en este enfoque, pues el analisis existente no ha identificado claramente
los componentes de un presupuesto rigido. Por ejemplo, la mayoria de los analistas

'* El interés en analizar los temas mas alld de la sostenibilidad no es nuevo. Bien pronto dos corrientes de la

literatura sobre la eleccién ptblica se aventuraron un poco més lejos. Una analizé el papel de la politica y la
formulacién de politicas ptblicas en la redistribucién (Meltzer y Richard, 1980, 1981; Peltzman, 1980; Stigler,
1970), mientras que la otra examind el papel de la burocracia y la eficiencia en la produccién de bienes publicos
(Niskanen, 1971). La literatura concentrada en la administracion del gasto publico también introdujo estos
temas pronto a través del analisis del presupuesto por resultados, programas de planeacion, presupuesto en
base cero, etc.

" El trabajo de Herrera y Pang (2005) constituye una buena fuente para estimar la eficiencia del gasto publico.
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incluye los salarios como parte del presupuesto rigido. Este estandar definirfa el
presupuesto de Argentina como uno de los mas rigidos de América Latina (Echeverry,
Bonilla y Moya, 2006). Sin embargo, como lo demuestra la evidencia, las definiciones
a secas no siempre presentan la imagen completa. Durante la crisis de principios de
la presente década (2000), Argentina recortd los salarios nominales para equilibrar
el presupuesto.'® Asi mismo, los fondos con asignacién especifica para inversiones
se han clasificado usualmente como parte de un presupuesto rigido, aun cuando
muchos pafses han encontrado diferentes formas de evadir el espiritu de la ley
y reducir las inversiones durante las crisis. En consecuencia, en cada uno de los
capitulos aquf se ha tratado este tema de acuerdo con los estandares del pafs en
estudio, por lo que, mientras que los gastos y fondos preasignados pueden ser un
asunto relevante en Brasil y Colombia, como se vera en los capitulos 3 y 4, no ha
sido muy importante en Bolivia. Ademas, los gastos preasignados y las medidas
de rigidez son distintas en Brasil y en Colombia, pues los problemas que afectan a
estos dos pafses son también distintos.

El proceso de medir la representatividad difiere también en los distintos es-
tudios de pafs y se evalta en los capitulos siguientes de acuerdo con los resultados
o los procedimientos. El concepto de representatividad intenta capturar si el gasto
publico se orienta a favorecer a la poblacién en general o si se favorece sdélo a algin
subconjunto de la poblacién que tiene mayor acceso a quienes formulan las politicas
y a los burdcratas. En algunos capitulos del presente volumen se examina la equi-
dad en términos de la distribucién de los recursos entre grupos y localidades. Por
eiemplo, en el analisis de Argentina (capitulo 2) se muestra que en la distribucién
de los recursos suele favorecerse a la provincia del presidente. En otros, como en el
estudio de Ecuador (capitulo 5), se examina el papel de la sobrerrepresentacién. Ante
esta situacion, aquellos estados que tienen una mayor proporcién de representantes
suelen recibir mayores asignaciones presupuestarias. En casi todos los capitulos
del presente volumen se trata este tema en términos de los procesos y se examina
el papel que tiene el Congreso, en su calidad de organismo representativo mas di-
verso de las preferencias populares, durante cada proceso. Por ejemplo, ¢modifica
el Congreso las asignaciones durante el proceso de aprobacién? ¢Revierte el Poder
Ejecutivo esas modificaciones durante la ejecucién del presupuesto?

DETALLES ESPECIFICOS DEL PROYECTO

Siguiendo el marco descrito en este capitulo introductorio, los capitulos siguientes
de este volumen presentan las siguientes caracteristicas:

'® " Para mayor informacién, véase http://www.clarin.com/diario/2000/05/29/e-00315.htm.
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a. Secentran en paises individuales, pero dentro de un proyecto mas amplio y a
través de un marco comun. Los estudios sobre la Argentina, Brasil, Colombia,
Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela proporcionan un conocimiento
comparado sobre el funcionamiento de los procesos de formulacién de politicas
publicas y de presupuesto en América Latina, lo que permite la enunciacién de
mejores recomendaciones para politicas. También se analizaron dichos procesos
en Chile y Bolivia con base en estudios presentados en documentos de trabajo
anteriores, y es posible efectuar comparaciones entre los paises y generar con-
clusiones (si bien algo tentativas) examinando estos diez paises a la vez.

b. La configuracion institucional del proceso presupuestario en cada pafs se
estudia con gran detalle y en cada capitulo se describen el proceso formal del
presupuesto, las leyes y regulaciones que afectan los incentivos y las reglas que
afectan el comportamiento de cada actor en el proceso. En algunos casos, la
descripcién va mas alla del proceso presupuestario hasta los procesos generales
de formulacién de politicas publicas y las leyes que rigen la politica econémica,
como los cambios a la Constitucién o el papel de la politica monetaria (por
ejemplo, las leyes de convertibilidad).

c. Losautores de cada capitulo no escatimaron esfuerzos para describir los actores
clave, sus incentivos y los determinantes institucionales de estos incentivos, 1o
mismo que la forma en que se desarrolla el “juego presupuestario”.

d. Losautores se centran en las practicas reales, yendo més alléd de las reglas escri-
tas. Existe un desplazamiento visible de la caracterizacién tradicional del proceso
formal de presupuesto a un analisis profundo de cémo se toman las decisiones.

e. Los capitulos presentan los incentivos de los actores desde una perspectiva
de equilibrio general.

f. A través de todo el analisis, los autores son conscientes del papel clave que
puede tener el proceso presupuestario en el entorno mas amplio de la formu-
lacién de politicas publicas como una arena crucial en la que tienen lugar las
transacciones politicas clave.

g. Los autores se centran en la sostenibilidad fiscal, pero también en otras di-
mensiones de los resultados como la eficiencia, adaptabilidad (prociclicalidad y
rigidez presupuestaria) y el grado en que la asignacion del gasto publico refleja
las preferencias de la poblacién (representatividad).

h. Los autores utilizaron datos detallados del presupuesto correspondientes a
cada etapa del proceso presupuestario para justificar sus aseveraciones sobre
las interacciones entre los distintos actores.

i. En ciertos capitulos se intenta explicar la dindmica del cambio institucional:
por ejemplo, por qué tienen lugar algunas reformas y otras no; por qué algunos
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cambios en las reglas formales no alteran el comportamiento real y por qué
persisten arreglos que son ineficientes.

El dltimo capitulo desarrolla en mayor profundidad la idea de que las reglas
e instituciones presupuestarias estan incorporadas en un proceso mas amplio de
formulacién de politicas publicas. Dicho capitulo refuerza la nocién de que es muy
importante observar més de cerca cémo se utilizan estas reglas e instituciones en
los pafses analizados en este volumen, a fin de comprenderlas mejor, y hace también
una exploracién adicional sobre las relaciones institucionales més significantes, en
particular entre el Congreso y el presidente durante las diferentes etapas del proceso
del presupuesto. Junto al efecto de tales relaciones, en ese capitulo se examinan
nuevamente las consecuencias de la implementacién de las leyes de responsabilidad
fiscal analizadas en los capitulos anteriores y se ofrece una percepcién sobre por
qué dichas leyes generalmente no cumplen sus objetivos en América Latina. Por
tltimo, el capitulo ofrece un examen completo de la relacién entre el proceso de
formulacion de politicas publicas y el del presupuesto en todos los paises tratados
en este libro, el cual, en su conjunto, ofrece ensefianzas valiosas para un entendi-
miento mas profundo de dichos procesos en otros pafses de América Latina y el
Caribe, y también alrededor del mundo.
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de determinacion del presupuesto en la
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UN ANALISIS DE LA ECONOMIA POLITICA DEL PROCESO
PRESUPUESTARIO EN LA ARGENTINA

A pesar de la mejora reciente en la solvencia fiscal de la Argentina entre los afios
2003 y 2007, la deuda publica atin se mantiene por encima del 60% del producto
interno bruto (PIB). Més aun, todavia existen preocupaciones con respecto a la
sostenibilidad a mediano plazo debido a la creciente dependencia de los ingresos
respecto de un impuesto volatil como el de las exportaciones y al rapido crecimiento
del gasto primario. Esas preocupaciones, dada una historia de prodigalidad fiscal
en la Argentina, que incluye dos hiperinflaciones, en 1989y 1991, no son infundadas.
Al potencial problema de sostenibilidad se suma una preocupacion creciente acer-
ca de la ineficiencia y desigualdad en las asignaciones presupuestarias. Por tanto,
consolidar la sostenibilidad, la representatividad y la eficiencia de los resultados de
la politica fiscal de la Argentina es todavia un reto de grandes proporciones.!

En este contexto, las reformas a las reglas fiscales que regulan el proceso
presupuestario, en particular las de procedimientos, se han convertido en una he-

"' La sostenibilidad se refiere a la solvencia fiscal intertemporal; la eficiencia, a la medida tradicional de igualar el
beneficio social marginal del gasto publico en las distintas actividades del Estado, y la representatividad se refiere
al grado al que los resultados del presupuesto satisfacen las preferencias sociales generales y no preferencias
de grupos particulares.
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rramienta importante de los esfuerzos orientados a mejorar los resultados fiscales
(ver, por ejemplo, Kopits, 2004). Sin embargo, no es claro qué reglas en particular
deben cambiarse, cémo hacerlo y qué objetivos deben buscarse. Para profundizar
en la comprensién del papel de las instituciones presupuestarias y en la de cémo
y quiénes determinan los resultados del presupuesto, en este capitulo se hace un
anélisis de economia politica del proceso presupuestario argentino. Para ello, se
sigue el marco analitico presentado en el primer capitulo.

En particular, el capitulo caracteriza el marco institucional que regula la elabo-
racion, aprobacién, implementacién y control del presupuesto y, ademas, se iden-
tifican los actores participantes —formales e informales— en cada etapa del proceso
y se analizan sus incentivos e interacciones. Este conocimiento deberfa contribuir a
establecer el grado al cual las instituciones vigentes en el proceso presupuestario
argentino contribuyen, o mitigan, los problemas de politica fiscal. De esta forma,
podra servir como un valioso insumo al esfuerzo de mejorar sus instituciones y
resultados fiscales. Por razones de disponibilidad de datos, el anélisis aqui se
centra principalmente entre los afios 1995 y 2006, pero se contrasta también este
perfodo con experiencias anteriores. El analisis se basa no sélo en informacion
fiscal, discusiones sobre el presupuesto y legislacion, sino también en entrevistas
no estructuradas con formuladores de politicas, legisladores y expertos. Todos
ellos proporcionaron informacién sobre el funcionamiento detallado de las reglas
informales del proceso presupuestario.?

Existen tres conclusiones destacables de este trabajo, una mas relacionada con
el papel de los actores, otra con la relevancia del proceso presupuestario nacional
y por Gltimo una vinculada con las reformas que atravesé este proceso durante los
tltimos afios. En primer lugar, el hallazgo principal de este capitulo es que el Poder
Ejecutivo, y en particular el presidente, tiene un papel de facto mucho mas poderoso
que el estipulado por las leyes e instituciones del presupuesto. Sin embargo, la ri-
gidez del presupuesto, junto a otras restricciones como la profundidad de algunas
de las crisis macroeconémicas recientes, y en un menor grado las reglas fiscales,
los acuerdos con instituciones financieras internacionales (IFl) y la influencia de
otros actores como gobernadores, legisladores y lobbies, han limitado la capacidad
del Poder Ejecutivo de modificar sustancialmente el presupuesto y utilizarlo como
mecanismo de negociacion politica. En segundo lugar, es importante notar que el
presupuesto nacional no es la arena principal de la negociacién politica. Durante
la dltima década, las negociaciones —en particular con las provincias— han tenido

?  Se garantizé el anonimato a los entrevistados, lo que les permitié hablar con mayor libertad.
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lugar por fuera del proceso del presupuesto (por ejemplo, mediante la creacién de
fondos fiduciarios no incluidos en el presupuesto). Por Gltimo, en comparacién con
el periodo de alta inflacién de 1983-1991, en la década anterior hubo mejoras sus-
tanciales en la institucionalizacién del proceso presupuestario, tanto en términos
politicos como administrativos. Estas reformas acompafaron una mejora considerable
en los resultados fiscales en los afilos noventa, en comparacién con los ochenta y
proveyeron algunas de las herramientas necesarias para limitar la profundidad de
la reciente crisis y obtener nuevamente la estabilidad macroeconémica.

EL MARCO ANALITICO

Spiller y Tommasi (2003) ofrecen un analisis en profundidad del proceso de formulacién
de politicas en la Argentina y sus resultados. Como se sefiala en ese andlisis, en la
Argentina el entorno de negociacién politica esta lejos de ser ideal. Los legisladores
tienen bajas tasas de permanencia en el cargo, condicién que genera pocos incentivos
para especializarse o adquirir capacidades especificas ya sean politicas o legislativas.
Los gobernadores y los lideres locales de los partidos son altamente influyentes con
respecto a la carrera de los legisladores, por lo que muchas transacciones politicas
clave ocurren bajo el influjo de los lideres provinciales de los partidos. Ademés, no hay
una burocracia independiente que pueda servir como mecanismo para hacer cumplir
los acuerdos politicos intertemporales. Por tGltimo, la Corte Suprema de la Argentina
tampoco ha hecho muchos esfuerzos para hacer cumplir los acuerdos politicos.

Este entorno ha llevado a politicas con cualidades deficientes, caracterizadas
por su inestabilidad, falta de coordinacién —entre los distintos niveles del gobierno
y entre los ministerios—y falta de cooperacion entre los actores clave. Estos aspec-
tos de las politicas son centrales para explicar los resultados deficientes del pafs
en términos de su desarrollo econémico, pues la inestabilidad de las politicas ha
ocasionado una menor credibilidad y una mayor volatilidad econémica, que a su
vez conducen a bajas tasas de inversién y crecimiento.

En su analisis, Spiller y Tommasi sostienen que la causa de la dificultad para
lograr acuerdos politicos de largo plazo en la Argentina es un legado institucional
con base en la inestabilidad politica y econédmica que sufrié el pafs entre 1930 y
1983 —un periodo en el cual doce presidentes fueron retirados por la fuerza—y en
las caracteristicas institucionales que han determinado la estructura constitucional
del pafs y sus reglas electorales.

La inestabilidad politica ha conducido a que los formuladores de politicas y
los grupos de interés tengan horizontes de planeacién de corto plazo y un com-
portamiento miope. Ademés, dicho horizonte de planeacién cortoplacista de los
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principales lideres politicos ha ocasionado una alta rotacién en la burocracia, lo
que ha dejado a la Argentina con débiles mecanismos de cooperacién y coordina-
cién entre las agencias y los distintos niveles del gobierno, junto con un servicio
civil inestable y de baja profesionalidad. También se ha hecho costumbre que los
presidentes reemplacen a los jueces de la Corte Suprema con asiduidad, lo que ha
llevado a un sistema judicial incapaz de limitar las decisiones politicas.

A su vez, las caracteristicas especificas de las reglas electorales, el federalis-
mo y la estructura constitucional han conspirado para debilitar las arenas donde
tienen lugar las transacciones politicas en la Argentina. En particular, el Congreso
ha resultado ser practicamente ineficaz por la combinacién del sistema electoral y
los fuertes poderes del presidente. Como ya se menciond, este entorno les otorga
a las élites provinciales de los partidos —principalmente a los gobernadores pro-
vinciales— una amplia influencia para nombrar y remover candidatos al Congreso.
Como consecuencia, se genera una alta rotacién de legisladores, dandoles pocos
incentivos para invertir en una carrera legislativa y, por lo mismo, bajos incentivos
para fortalecer la capacidad del Congreso para el anélisis y la supervisién de las
politicas publicas. Ademas, el presidente cuenta con amplios poderes legislati-
vos, segln se refleja, por ejemplo, en el uso regular de los decretos (Decretos de
Necesidad y Urgencia) para hacer politica. Como resultado, el Congreso no es el
campo en el cual se efectian los acuerdos politicos, sino que el presidente, los
gobernadores provinciales y los grupos de interés efectlian estos acuerdos en
campos informales. Los acuerdos efectuados en estas condiciones son de poca
duracién e inestables, porque carecen de los mecanismos o incentivos para su
cumplimiento efectivo que podrian proveer los acuerdos politicos formales, una
burocracia independiente capaz de implementar tales acuerdos o un sistema ju-
dicial capaz de hacerlos cumplir.?

La economia politica del proceso presupuestario

Se han realizado pocos estudios sobre la economia politica del proceso presupues-
tario en la Argentina. Dos excepciones son los estudios de Jones (2001) y Rodriguez
y Bonvecchi (2004). En ambos, la discusién se centra en el papel del Congreso en
el proceso presupuestario. Las conclusiones son radicalmente diferentes. Por un
lado, Jones sostiene que el papel del Congreso en el proceso presupuestario ha
sido importante y que la aprobacién sin muchos problemas de las propuestas de

’ Por ejemplo, Aninat y otros (2006) argumentan que en el caso de Chile, la capacidad de vetar a los actores

para bloquear reformas en el Congreso implica que una vez aprobada una ley, es improbable que se reverse, lo
que aporta estabilidad a las decisiones politicas que aprueba el Congreso.
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presupuesto enviadas por el Poder Ejecutivo al Congreso no es evidencia de falta
de poder de este tltimo en el proceso. Su argumento es, més bien, que el partido
peronista es un partido disciplinado, que tuvo la mayorfa del Congreso durante
la mayor parte de los afilos noventa, que las negociaciones entre los legisladores
y el Poder Ejecutivo tienen lugar durante la etapa de elaboracién del proceso del
presupuesto y que la mayoria peronista permite que estos acuerdos se hagan
cumplir en el Congreso con una aprobacion rapida. Mediante el ejemplo del go-
bierno de Menem, Jones muestra que el porcentaje de transferencias federales que
llegan a una provincia estéa correlacionado con el porcentaje de bloque legislativo
del partido del presidente que proviene de esa provincia. Jones sostiene que esto
es evidencia del poder que los legisladores (peronistas) esgrimen en el proceso
presupuestario.

Por otra parte, Rodriguez y Bonvecchi (2004) estudiaron el papel del Congreso
en el proceso presupuestario y sostienen que ha sido sistematicamente débil en los
tltimos 20 afos. Dividen el perfodo en tres etapas, definidas por diferencias en el
contexto macroeconémico y en la cohesién del sistema de partidos, y encontraron
que en periodos de alta inestabilidad macroecondmica (1984-1991 y 1996-2004) el
Congreso tuvo un papel simplemente validatorio en términos de las decisiones del
Poder Ejecutivo. En perfodos de expansiéon econdmica (1991-1995), el Congreso
tuvo un papel marginalmente expansivo, agregando algunas partidas vinculadas a
prebendas politicas a la propuesta del Poder Ejecutivo.

El andlisis que se presenta en este capitulo reconcilia estos dos puntos de vista.
Aqui se argumenta que la evaluacién del papel del Congreso en el proceso presu-
puestario depende del universo de gasto publico que se analice. Si se considera
estrictamente el proceso del presupuesto nacional —el universo que se estudia en
este capitulo— sin incluir la “coparticipacidon” (un sistema de participacion tributaria
regulado por una ley especifica que para ser modificada requiere aprobacién tanto del
Congreso Nacional como de cada érgano legislativo provincial) y otras transferencias
a las provincias con destino especifico y, por tanto, sin votacion en el presupuesto de
cada afio, entonces habria que estar de acuerdo con Rodriguez y Bonvecchi (2004).
El papel del Congreso es muy limitado y, en realidad, la mayorfa de los cambios
al presupuesto se hacen durante la fase de ejecucién, controlada por el Poder Eje-
cutivo, de modo que los acuerdos hechos en el Congreso no son necesariamente
sostenibles. Sin embargo, cuando se analiza la suma de todas las transferencias, se
encuentra de hecho que las provincias con exceso de representacién en el Congreso
reciben mayores transferencias per capita. Esto refleja el poder politico de los jefes
locales de los partidos —especialmente los gobernadores— que pueden negociar sus
votos en el Congreso a cambio de una mayor participacién en la asignacién de los
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fondos a las provincias.* Estas negociaciones no ocurren en el campo del proceso del
presupuesto nacional y, en realidad, la mayor parte de los entrevistados argumenté
que los gobernadores no son actores significativos en este proceso, a pesar de ser
actores clave en el proceso general de formulacién de politicas.

Un corolario importante es que el proceso presupuestario es realmente la are-
na donde se reflejan e implementan las decisiones de la sociedad para asignar los
recursos recaudados cada afio a través del sistema tributario. Aquf se hace énfasis
en el término refleja, en contraposicién con el término decide, porque muchos de los
gastos incluidos en los presupuestos nacionales surgen de decisiones y acuerdos
pasados de los actores que participan del proceso de formulacién de las politicas.
Por ejemplo, los gastos que corresponden al pago de beneficios de la seguridad
social y de los servicios de la deuda publica reflejan decisiones pasadas sobre el
funcionamiento del sistema de pensiones y sobre el nivel y proceso de acumulacién
del déficit fiscal. Aunque en teorfa estas y otras decisiones tomadas en el pasado
pueden modificarse durante el proceso presupuestario, en la practica muchas par-
tidas del presupuesto son rigidas. La seccién siguiente contiene un anélisis més
profundo de este tema.

POLITICA FISCAL EN LA ARGENTINA: EL PAPEL DEL PROCESO
PRESUPUESTARIO

Antes de describir cémo funciona realmente el proceso del presupuesto en la Ar-
gentina y quién decide sobre los gastos publicos, se inicia esta seccidén con una
discusién de qué se decide realmente en este proceso. Primero, es importante
comprender que el presupuesto nacional en la Argentina representa sélo una parte
del gasto publico general.

La Argentina es un pafs federal, con una estructura tributaria muy centralizada
pero donde las responsabilidades del gasto se encuentran descentralizadas. En 2003,
el gobierno federal recaudoé el 81% de los ingresos tributarios totales, pero sélo ejecutd
un 53% del total de los gastos. El gobierno nacional transfirié automéaticamente un
total de Arg$25.335 millones, o el 5,85% del PIB, a las provincias por coparticipaciéon
y otras transferencias autométicas. Como resultado, el proceso presupuestario del
gobierno central incluyé sélo un 48% del gasto piblico consolidado en 2004. El gréa-

* Spillery Tommasi (2003) y Jones y otros (2001) mostraron que el sistema electoral para el Congreso da un poder
sustancial sobre las nominaciones a jefe local del partido y asi impone lealtad y disciplina a los legisladores,
cuyos votos pueden intercambiarse en negociaciones entre las provincias y el Poder Ejecutivo.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 22 @ 25/01/2010 11:13:19 a.m.



¢QUIEN TOMA LAS DECISIONES SOBRE EL GASTO PUBLICO? | 23

fico 2.1 ilustra el porcentaje del total de ingresos y gastos agregados que realmente
se aprobd en el proceso presupuestario del gobierno central en 2004.

Reformas y resultados de la politica fiscal

La discusién vuelve ahora a una breve descripcién de las principales reformas y

resultados fiscales en el pasado reciente. En 1989, después de la hiperinflacién,

Carlos Menem fue elegido presidente y la primera parte de su gobierno se ca-

racterizd por varios intentos de controlar la inflacién. La profundidad de la crisis

econémica habfa creado una oportunidad inusual para reformas tanto audaces

como ortodoxas en lfnea con las recomendaciones internacionales cristalizadas

en el Consenso de Washington. De hecho, se implementd un ambicioso programa

de reformas estructurales durante la primera mitad de los afios noventa, que fue
apoyado por una coalicidn extensa, y plural (tanto politica como electoral), o que
ocasiond un notable desempefio en términos de crecimiento, incremento en la

productividad y en la inversion extranjera directa. Después de un par de inten-

tos infructuosos de estabilizacion, Domingo Cavallo fue nombrado ministro de

economia y finanzas en 1991 y ese mismo afio implementé un régimen estricto

de caja de conversién (currency board), conocido como Ley de Convertibilidad. La

introduccién de este régimen implicé que la disciplina fiscal fuese un componente

necesario del programa macroecondmico, pues la posibilidad de financiar el déficit

mediante el uso del impuesto inflacionario, como habia ocurrido tradicionalmente,

GRAFICO 2.1 El presupuesto nacional de la Argentina, 2004
(ingresos y gastos en millones de pesos argentinos)
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Fuente: Informe de Presupuesto, Cippec (2004).
Nota: EP = empresas publicas, FF = fondos fiduciarios.
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ya no constitufa una opcién de politica. Esto llevé a varios esfuerzos para mejorar
los resultados fiscales, entre los que se destacan una reforma tributaria centrada
en aumentar el impuesto al valor agregado (IVA) y la recaudacién de los impuestos
sobre los ingresos (impuesto a las ganancias), un programa masivo de privatizacio-
nes, una reforma del sistema de pensiones para mejorar la solvencia fiscal a largo
plazo, varios pactos fiscales con las provincias y la implementacién de una reforma
ambiciosa en el proceso presupuestario del gobierno central, conocida como Ley
de Administracién Financiera, LAF’ Esta ley aumentd el poder relativo del ministro
de economia y finanzas y del Poder Ejecutivo frente a los ministerios de gasto y el
Congreso respectivamente, centralizando la formulacién y ejecucién del presupues-
to en el ministerio de economfa y finanzas y aumentando la cantidad y calidad de
informacién disponible para el Poder Ejecutivo.

En efecto, los resultados fiscales mejoraron en forma sustancial durante los
afios noventa, comparados con la historia de prodigalidad fiscal de la Argentina (ver
grafico 2.2). Gracias a un fuerte crecimiento econémico, la estabilidad de los precios
(que revirtié la pérdida de rentas producidas por el efecto Olivera-Tanzi bajo alta
inflacién) y los ingresos de un programa masivo de privatizaciones, el pafs obtuvo
un superavit presupuestario primario en 1992 por primera vez en por lo menos 30
afos. Durante los afios noventa, el resultado primario promedié 0,3% del PIB, com-
parado con un —3,1% en los afos ochenta. El resultado general del presupuesto fue
de —2,3%, frente a un —=7,8% en los ochenta.

A pesar de esta sustancial mejora en el desemperio fiscal, los resultados fiscales
empeoraron a partir de 1994. Los principales culpables fueron el rapido crecimiento
en los pagos de intereses de la deuda publica, la costosa privatizacion del sistema
de pensiones y el incremento en el gasto provincial.® Los crecientes pagos de in-
tereses explican la ampliacidn de la brecha entre los resultados presupuestarios
primario y general después de 1995, que se aprecia en el grafico 2.2. La reforma
del sistema de pensiones generd un déficit que aumentd de alrededor del 1% del
PIB en 1993 a un promedio bien por encima del 3% del PIB en el periodo 1996-2001.
Este déficit se presenté debido a los bien conocidos costos de transicidon que
genera la conversién de un sistema de pensiones contributivo a uno de cuentas
privadas. Asf, el sistema publico perdié un cimulo importante de ingresos que
fueron a parar a manos de las recién creadas administradoras privadas de fondos
de pensiones, pero de todas formas debia pagar a los pensionados que no tenfan

> Ver Abuelafia, Braun y Dfaz Frers (2005) para detalles adicionales sobre la LAF.

° Ver Cetrangolo y Jiménez (2003) para un recuento detallado de la politica fiscal en los afios noventa.
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GRAFICO 2.2 Balance fiscal, primario y general, 1961-2007
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Economia.

cuentas de retiro. El gasto provincial, por su parte, crecié a una tasa de mas del
5% anual en términos reales entre 1991 y 1999.

Algunos analistas sostienen que el mantenimiento de fuertes superavits fiscales
durante los afios de alto crecimiento en la década de los noventa podria haber evi-
tado la crisis y que, por tanto, mantener una posicion fiscal débil era incompatible
con una caja de conversidn en una pequefia economia abierta sujeta a un contexto
internacional volatil (Mussa, 2002; Fanelli y Heymann, 2002). Otros autores argumen-
tan que la magnitud de la crisis sufrida por la Argentina no podria haberse evitado
ni siquiera con una politica fiscal més prudente, y que la politica fiscal vigente en
ese tiempo no fue tan mala (Hausmann y Velasco, 2002; Calvo, Izquierdo y Talvi,
2002).

Aunque el objetivo de este capitulo no es el de resolver esta disputa, una
pregunta importante que surge de la discusién es el grado en el cual el proceso
presupuestario ha agravado o mitigado los problemas fiscales en la Argentina.
Pero antes, es necesario hacer una advertencia: se ha mostrado hasta aqui que el
proceso presupuestario del gobierno central representa aproximadamente la mitad
del total del gasto pudblico en la Argentina. Ademds, vale la pena anotar que los
tres componentes de gasto identificados en Cetrédngolo y Jiménez (2003) como los
culpables de una proporcion significativa de los desequilibrios fiscales ocurridos
a principios de 1994, estuvieron realmente por fuera del proceso presupuestario
nacional. El primer componente, el pago de intereses, es ex6geno al proceso pre-
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supuestario, ya que estos pagos se determinan en los contratos de suscripcién de
bonos de deuda y no se deciden en la ley de presupuesto. El segundo, la reforma
de pensiones, fue aprobado por ley y el presupuesto anual simplemente refleja los
ingresos y gastos del sistema de pensiones en el estado en que se encuentran. El
tltimo componente, el gasto provincial, lo deciden los gobiernos provinciales. Esta
observacion es consistente con la idea de que el presupuesto nacional simplemente
refleja las implicaciones fiscales de las decisiones tomadas en otros campos y podria
llevar a sostener que la importancia del proceso presupuestario es limitada para
la comprensién de los resultados fiscales en la Argentina. Aun asi, existen todavia
algunas decisiones importantes sobre la asignacion de recursos en el proceso del
presupuesto nacional, donde los actores politicos y cabilderos (o lobbistas) intentan
ejercer influencia sobre estas decisiones. Con el fin de explorar este argumento més
formalmente, en esta seccidn se analiza el grado de exogeneidad de las decisiones de
gasto en el proceso presupuestario nacional en la Argentina, y se intenta responder
dos preguntas: ¢Hasta qué punto deciden los gobiernos realmente el gasto piblico?
Y ¢son los cambios en el gasto simplemente exégenos o constituyen respuestas
automaticas a las crisis?

¢Qué tanto deciden los gobiernos sobre el gasto piublico?

Para estudiar esta cuestiéon formalmente, se desarrollé una metodologia simple en
esta subseccion, mediante la cual se explora la relacién entre los cambios en el
gasto y los observados en diferentes variables econémicas, como el crecimiento del
PIB, el empleo, la carga de la deuda y la inflacién.” También se explora la posibilidad
de que existan brechas estructurales inducidas por el régimen de convertibilidad.
Luego, se aplica el modelo a los datos para el periodo 1980-2003 y los residuos de
las regresiones (desviacion de la tendencia) se consideran como variables proxy?
del “grado de discrecionalidad” de las distintas clasificaciones del gasto publico.’
Estos pasos permiten la comparacién de los resultados entre los diferentes tipos
de gasto y entre afios diferentes.

Después de 1991 se observa una reduccién significativa en la discrecionalidad
del gasto que se relaciona probablemente con el proceso de privatizacién y la re-
duccién de la inflacién, que endurecieron la restriccién presupuestaria del gobierno

" VerBlanchard (1990) y Alesina y Ardagna (1998) para una discusién de los problemas existentes para establecer
la exogeneidad de los cambios en la politica fiscal y una propuesta metodolégica.

® Una variable proxy es aquella que tiene un comportamiento similar (tanto en la teorfa como en la practica) a
la variable que deseamos estudiar.

° Ver Abuelafia, Braun y Dfaz Frers (2005) para detalles adicionales sobre la técnica y los resultados.
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y de esa manera limitaron el grado de los cambios factibles en el gasto. Puede
también formularse la hipétesis de que la reforma del proceso presupuestario
nacional, ocasionada por la implementacién de la LAF, contribuyé a una reduccién
en la discrecionalidad mejorando la organizacién del gasto publico.

Con respecto al grado de discrecionalidad observada en el gasto en dreas como
justicia, defensa, educacién, salud, servicios sociales y seguridad social éste es bajo,
promediando cerca de un 5% para todo el perfodo. Por otra parte, hay un alto grado
de discrecionalidad —mas de un 20%— del gasto en vivienda y servicios de agua y
alcantarillado y del gasto en servicios econdmicos (energia, combustible, mineria,
industria y servicios).

También se sometié a prueba la hipdtesis de que la discrecionalidad aumenta
cuando aumentan los ingresos tributarios. Si se percibe el gasto como rigido e
incremental, entonces el presupuesto del afio anterior deberfa ser un buen proxy
del presupuesto del afio siguiente. Por tanto, cuando aumentan los ingresos
tributarios, el gobierno tiene la posibilidad de asignar los fondos adicionales a
su arbitrio, aumentando asf la discrecionalidad observada. Los resultados del
analisis muestran que, de hecho, un aumento de un 1% en los ingresos tributarios
en términos del PIB se asocia con un incremento de un 2,5% en la medida de la
discrecionalidad.

El punto de esta discusidon es mostrar que el gasto publico federal tiene un
alto grado de rigidez y exogeneidad, y que, por consiguiente, cuando se trae a dis-
cusién el tema de “quién decide sobre el gasto publico” en el contexto del proceso
presupuestario nacional, se refiere a quién decide sobre la asignacién de la parte
discrecional del gasto publico que se aprueba en el proceso presupuestario. Este
es el significado preciso de lo que se menciona en la segunda seccién: en gran
medida, el presupuesto es un reflejo de decisiones y acuerdos anteriores y no un
reflejo de lo que ocurre en la arena en que se toman estas decisiones.

Aclarado esto, en la seccién siguiente se torna a un analisis del proceso del
presupuesto nacional en sf mismo, y en la conclusién del capitulo se revisa la dis-
cusién sobre la pertinencia de las instituciones presupuestarias para los resultados
fiscales.

EL PROCESO PRESUPUESTARIO FORMAL EN LA ARGENTINA

El proceso presupuestario en la Argentina comprende cuatro etapas que implican
una variedad de actividades, negociaciones y actores. La primera etapa conlleva
la formulacién de la propuesta de presupuesto del Poder Ejecutivo y la segunda
incluye la discusién en el Congreso de la propuesta y la aprobacién de la ley de
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presupuesto. En la tercera etapa se ejecuta la ley y en la cuarta se evalta y controla
la ejecucién del presupuesto.

En pocas palabras, durante la etapa de elaboracién el presidente, el jefe del
gabinete y los ministros deciden la politica presupuestaria agregada y definen los
topes de gastos para los ministerios y agencias oficiales. El Ministerio de Economfia
fija las prioridades del presupuesto y define los programas de inversiéon, prepara las
proyecciones macroeconémicas y presta apoyo al Poder Ejecutivo en la definicién
de los topes de gasto. La Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), autoridad que
rige el proceso presupuestario, evalta luego los anteproyectos preparados por las
agencias y ensambla la propuesta agregada. El Poder Ejecutivo envia al Congreso
los lineamientos generales del presupuesto (la Gnica informacién que recibe sobre
el presupuesto durante esta etapa) en el mes de junio.

En septiembre, mes en que empieza la etapa de aprobacién, el Poder Ejecu-
tivo remite la propuesta al Congreso, el cual la evalia a través de la Comisién de
Presupuesto y Hacienda de ambas cdmaras y puede convocar a los integrantes del
Poder Ejecutivo para discutir los asuntos que encuentre pertinentes. EI Congreso
esta facultado para aprobar o rechazar la propuesta del presupuesto, introducir
modificaciones y eliminar articulos. Si el Poder Ejecutivo utiliza su poder de veto,
el Congreso puede anular el veto con una mayoria de dos tercios. Una vez que el
Congreso aprueba el presupuesto, el Poder Ejecutivo puede introducir vetos a par-
tidas individuales.

Durante la etapa siguiente, la de implementacion, el Poder Ejecutivo distribu-
ye las autorizaciones de gasto entre los ministerios de linea —los que asignan los
recursos que reciben a los programas y formulan los anteproyectos— e introduce
modificaciones. Estas modificaciones no pueden alterar el gasto total ni el nivel
de deuda total. De hecho, durante esta etapa, el Congreso es la Ginica institucién
que puede modificar el gasto total, el nivel de deuda y el propdsito y objetivo de
los gastos.!® Durante toda esta etapa, la ONP administra el sistema de cuotas (que
regula el ritmo de ejecucion del presupuesto) y prepara los informes trimestrales
de ejecucion que el presidente remite al Congreso. Durante la etapa final, esto es, la
de evaluacién y control, el Congreso —a través de la Auditorfa General de la Nacién
(AGN)— efectia controles ex post sobre la ejecucién del presupuesto y tiene que eva-
luar y aprobar la Cuenta de Inversion (el informe anual de ejecucién presupuestaria
elaborado por el Poder Ejecutivo).

1% En 2006, el Congreso otorgd poderes al jefe del gabinete para modificar la asignacién presupuestaria sin la
aprobacion del Congreso.
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FUNCIONAMIENTO REAL DEL PROCESO PRESUPUESTARIO

El funcionamiento real del proceso presupuestario —que incluye reglas informales,
tradiciones no escritas y actores informales— difiere en la practica del proceso for-
mal descrito en la seccién anterior. El hallazgo principal de este capitulo es que,
en la préactica, el Poder Ejecutivo tiene un papel mucho més importante vis a vis el
Congreso que aquel definido por las reglas formales. Ademas, varios actores no
mencionados en el proceso formal tienen también un papel y entre ellos estan los
gobernadores provinciales, los cabilderos —de dentro y fuera del gobierno- vy los
organismos financieros internacionales.

En términos de los espacios para la toma de decisiones, las reglas formales
designan la etapa de aprobacién en el Congreso como la arena en la que se dis-
cuten y sellan las negociaciones presupuestarias. Sin embargo, en la préactica la
mayor parte de las modificaciones en el presupuesto se efectia durante la fase de
ejecucién, lo que dificulta sostener los acuerdos realizados en el Congreso.

En esta seccidn se revisa cada etapa del proceso de presupuesto presentada en
la seccién anterior, pero, en lugar de concentrarse en las reglas formales, se anali-
zan los rasgos sobresalientes del funcionamiento real del proceso presupuestario
durante el perfodo 1995-2006 en la Argentina.

Etapa de elaboracion

Papel del Poder Ejecutivo

Los integrantes del Poder Ejecutivo dirigen principalmente la etapa de elaboraciéon
del presupuesto y siguen los pasos formales mencionados en la seccién anterior.
El actor clave es naturalmente el presidente, pero se ve restringido en su accionar
por una combinacién de condiciones macroecondmicas, negociaciones internas en
su coalicién de gobierno, rigidez del presupuesto, restricciones legales impuestas
por las reglas fiscales, acuerdos con las instituciones financieras internacionales
y la influencia de actores poderosos como los gobernadores provinciales y otros
cabilderos.

La primera etapa del proceso incluye la elaboracién de proyecciones macroeco-
ndémicas y de ingresos, que tedricamente se han disefiado para limitar el gasto y
contribuir a la sostenibilidad fiscal. No obstante, en la practica, estas proyecciones,
que en la Argentina las desarrollan la Secretarfa de Politica Econdmica y la Secreta-
ria del Tesoro, tienen un uso estratégico sistemético. Por ejemplo, las proyecciones
sobrestimaron de manera significativa los ingresos totales del gobierno nacional
en la Argentina entre 1995 y 2001, tendencia que fue revertida en 2002, cuando se
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subestimaron los recursos totales en un 8%. En 2003, nuevamente se sobrestima-
ron los ingresos, pero en este caso no fue a causa de un error en la proyeccién de
crecimiento del PIB, sino que la tasa de inflacion fue menor a la esperada. De 2004 a
finales de 2006, una vez més se subestimaron en forma significativa los ingresos.

Estas proyecciones en la Argentina no se presentan con un andlisis de sensibili-
dad o de riesgo, no estan sujetas a la validacion puablica y por lo general difieren de
las expectativas del mercado, que suelen estar mas cerca de los resultados reales.
Esto sugiere que el gobierno utiliza las proyecciones estratégicamente, y puesto
que las proyecciones macroeconémicas del gobierno afectan las expectativas de
los agentes econémicos, una posible explicacion para este comportamiento estra-
tégico tendria en cuenta los diferentes objetivos del gobierno para el presupuesto
y la influencia de las proyecciones sobre las expectativas privadas.

Durante el perfodo 1995-2001, y especialmente al empezar la recesién en 1998,
el gobierno tuvo incentivos para intentar influir en las expectativas anunciando
proyecciones de alto crecimiento. Durante los afios en los que los modelos ma-
croecondmicos de la Secretarfa de Politica Econémica predijeron un crecimiento
negativo, las autoridades politicas insistieron en presentar proyecciones de creci-
miento positivo. Ademés, dado el peso creciente de la deuda en estos afios, el Poder
Ejecutivo exigié proyecciones de alto crecimiento e ingresos, lo que le permitia
presentar un presupuesto al Congreso sin proponer recortes en el gasto, con lo que
obtendrfa un proceso de aprobacién mas fluido. La teorfa fue que estos recortes
podian implementarse facilmente mas adelante en la etapa de ejecucién del pre-
supuesto. Por eso, tanto la conveniencia politica como los incentivos econdémicos
promovieron una sobrestimacion en las proyecciones del crecimiento y los ingresos
en estos afios.

Sin embargo, después de esta crisis econémica se invirtié el patrén y el Poder
Ejecutivo subestimo significativamente los ingresos en 2004. En este caso, el Poder
Ejecutivo se encontrd en un entorno de alto crecimiento y por eso tuvo menos incen-
tivo para estimular el crecimiento por medio de expectativas més altas. Al mismo
tiempo, dada la magnitud del ajuste real en el gasto que siguié a la devaluacién (la
inflacién causé un aumento en los ingresos nominales sin un aumento correspon-
diente en las categorfas de gasto més importantes, como salarios y pensiones), el
Poder Ejecutivo no tuvo problema para presentar un presupuesto politicamente
atractivo, al menos en términos nominales, al Congreso. Finalmente, dado que
el Poder Ejecutivo se encontraba en medio de un proceso de renegociacién de
la deuda, encontré incentivos adicionales para ser prudente en sus estimaciones
macroecondmicas. Por todas estas razones, en este caso la estrategia de sobres-
timacién sistemaética fue reemplazada aparentemente con una de subestimacién
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de los ingresos. Sin embargo, hay una constante y es la del uso estratégico de las
proyecciones macroecondmicas por parte del Poder Ejecutivo.

Una vez éste desarrolla sus proyecciones de rentas, el presidente, junto con el
gabinete nacional, establece los topes de gasto para cada ministerio. En afios de
alto crecimiento de los ingresos, como 2003 o 2004, el presidente ha tenido mayor
flexibilidad para adelantar su agenda asignando los recursos a sus programas y
provincias preferidas. En afios de bajo crecimiento, dado que los recursos proba-
blemente estéan sobrestimados, los ajustes al presupuesto han ocurrido en la fase
de ejecucién.

Mientras se prepara el presupuesto, los jefes de cada ministerio, secretarfa y
programa de gobierno, intentan obtener la maxima cantidad de recursos que les sea
posible para su jurisdiccion. En esta etapa, el jefe del gabinete es un actor impor-
tante porque esté a cargo de resolver las divergencias que puedan aparecer entre los
ministerios con respecto a la asignacion de los recursos. No existen reglas formales
sobre este asunto, pero la solucién usual es que las disputas entre los ministerios
se resuelven satisfaciendo, al menos parcialmente, las demandas. Los resultados
de estas negociaciones se ven influidos por la fuerza relativa de los ministerios. Si
no se puede lograr un acuerdo, el presidente asigna los recursos.

Restricciones para el Poder Ejecutivo

Aparte de las restricciones de las condiciones macroeconémicas y las negociaciones
internas, el presidente se enfrenta a otro limite a su capacidad de implementar las
prioridades politicas por medio del proceso presupuestario: la rigidez del gasto en
la Argentina. Por ejemplo, evaluando el presupuesto del 2004, alrededor del 78%
del gasto incluido en el presupuesto ese afio puede considerarse rigido. Esta cifra
incluye salarios, pagos de pensiones, transferencias especificas a provincias, pagos
de deuda y otros pagos que tedricamente no pueden modificarse sin afectar los de-
rechos adquiridos de las personas o sin renegociar acuerdos federales y contratos
de deuda. Esta rigidez muy probablemente restringié la capacidad del presidente
de implementar sus politicas deseadas porque podfa modificar sélo el restante 22%
del gasto nacional.

Durante la etapa de elaboracion, también se ve restringido el presidente por la
legislacion disefiada para asegurar la disciplina fiscal y, por lo menos hasta 2006,
por los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional (FMI) que estipulaban limites
a los déficits. Sin embargo, estas restricciones se violan a menudo en la etapa de
ejecucion del presupuesto. Por ejemplo, enfrentado a un resultado presupuestario
en deterioro y a pagos de deuda crecientes, el Congreso argentino aprobd una ley de
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solvencia fiscal en septiembre de 1999, que imponia la adopcién de un presupuesto
plurianual, la creacién de un fondo fiscal contraciclico y la implementacion de medi-
das de transparencia. La ley establecié que el equilibrio fiscal debia alcanzarse a més
tardar en 2003 y fijé objetivos nominales para déficits del sector ptblico no financie-
ro entre 1999 y 2002. En su primer afio se viol la ley, pues el déficit observado fue
significativamente mas alto que el objetivo fijado (3,1% contra 1,9% del PIB). La ley de
presupuesto de 2001 modificé los objetivos y extendidé la fecha limite para alcanzar
el equilibrio presupuestario a 2005. Pero nuevamente incumplié el objetivo en 2001.

Por tGltimo, durante esta etapa el Poder Ejecutivo tiene que lidiar con la influen-
cia de cabilderos y grupos de presién, tanto de dentro como de fuera del gobierno.
Spiller y Tommasi (2003) destacan el impacto importante que tienen los lideres
politicos provinciales en la politica nacional de la Argentina. Ellos sefialan también
que los gobernadores y los jefes locales de los partidos son muy influyentes con
respecto a las carreras legislativas y concluyen que las transacciones politicas clave
se realizan al nivel de los lideres provinciales de los partidos.

La etapa de elaboracion como parte del juego politico

El proceso del presupuesto argentino forma parte de un proceso mayor de formu-
lacién de politicas publicas que incluye otras varias dimensiones sobre las cuales
negocian y compiten los actores politicos, e incluye también negociaciones entre el
gobierno nacional y los gobernadores provinciales. Por ejemplo, el Poder Ejecutivo
podria utilizar el presupuesto como mecanismo de compra de votos por medio de
inversiones para patronazgo (o clientelismo) politico en algunas provincias y garan-
tizar el apoyo de los legisladores para otros asuntos. Sin embargo, no es claro que
los gobernadores ejerzan su influencia en la etapa de elaboracién del presupuesto.
De hecho, los acuerdos entre el presidente y los gobernadores provinciales apare-
cen en esta etapa como acuerdos cerrados y contribuyen a la rigidez del proceso
presupuestario. Por ejemplo, la decisién del gobierno nacional de hacerse cargo de
los sistemas de pensiones provinciales en 1997 formé parte del presupuesto, pero
no fue una decisién que se tomé en la etapa de elaboracién. Por el contrario, existe
una negociacién continua entre el presidente y los gobernadores provinciales en
arenas informales, y el proceso presupuestario simplemente refleja algunos de los
acuerdos logrados. Por ejemplo, en 1999 el gobierno nacional se comprometié a
financiar un porcentaje creciente del déficit del sistema de pensiones provinciales.
Esta politica fue resultado de la negociacién que tuvo lugar durante la sancién del
Pacto Fiscal de 1999, mediante el cual se establecieron transferencias mensuales
fijas a las provincias, el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales se com-
prometieron a aprobar una nueva ley de impuestos compartidos y los gobiernos
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provinciales se comprometieron a aprobar leyes de solvencia y responsabilidad
fiscal en sus provincias." Como un incentivo adicional para el acuerdo, ademas
de la previsibilidad de los recursos para las provincias, el gobierno federal ofrecid
financiar los déficits provinciales de los sistemas de pensién, que de otra forma
habrian sido insostenibles en el largo plazo.!? Con estos compromisos, el gobierno
nacional mantendria una mayor proporcién del incremento de ingresos esperados
tanto de una recuperacién econémica como de un incremento en la presién tribu-
taria federal, como compensaciéon por asumir el riesgo implicado en la cantidad
fija (Gonzalez, Rosenblatt y Webb, 2002).

Otros grupos de presién también influyen en la etapa de elaboracién —como
los sindicatos, pensionados y corporaciones—y pueden tener un efecto significativo
en el presupuesto. Por ejemplo, hacia finales del gobierno del presidente Menem,
el sindicato de maestros instituyd una protesta permanente frente al Congreso,
conocida como la carpa blanca, con el fin de demandar un aumento en los salarios.
Como resultado de esta protesta, se cred un fondo especial —el Fondo de Incen-
tivo Docente— que proporciond un pago adicional al salario de los maestros. Al
principio, este pago adicional fue financiado con un impuesto especifico a los
vehiculos motorizados, pero posteriormente este impuesto fue eliminado y el
tesoro nacional aporté la financiacién. Como resultado de la escasez de recursos,
el gobierno retrasé el pago de esta financiacion algln tiempo y se acumularon
varios periodos de deuda. Mediante préacticas de cabildeo el sindicato finalmente
consiguié la introduccién de recursos adicionales en los presupuestos de 2003 y
2004 para cancelar la deuda.

Por dltimo, existe alguna evidencia del uso discrecional de fondos por parte de
ciertos presidentes argentinos por medio de la asighacién de fondos de inversién a
sus provincias natales. Por ejemplo, La Rioja fue la provincia més favorecida durante
la presidencia de Menem, mientras que la provincia de Buenos Aires obtuvo el 13%
del presupuesto total durante la breve presidencia de Duhalde. Santa Cruz recibid
el 15% del presupuesto discrecional, a pesar de representar sélo cerca del 1% de
la poblacién total en el gobierno de Kirchner. Cada uno de estos presidentes fue
gobernador de su provincia natal antes de su gobierno. La evidencia sugiere que
los objetivos politicos del presidente en general incluyen la provisién de recursos a
su provincia natal y que poseen el poder para cumplir este objetivo por medio del
presupuesto.

"' Como ya se menciond, estas leyes subnacionales dificilmente se cumplieron.

2" Algunas provincias transfirieron sus sistemas de pensién en 1994 (ver Nicolini y otros, 2002, para detalles
complementarios).
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Etapa de aprobacién

El papel del Congreso

Formalmente, la Constitucion y las leyes le otorgan al Congreso un papel clave en
el proceso presupuestario en la Argentina. Sin embargo, en la practica el Congreso
ha tenido un papel débil, limitado a cambios marginales al presupuesto, vinculados
con partidas de gasto para prebendas afiadidas a partir de iniciativas de legisla-
dores individuales y no a cumplir el papel asignado por la Constitucién de discutir
la propuesta del Poder Ejecutivo en profundidad y controlar y evaluar la ejecucion
presupuestaria.

Es importante destacar algunas caracteristicas del proceso de aprobacién en el
perfodo de estudio, 1995-2006. En primer lugar, y contrario a la practica anterior, la
propuesta de presupuesto fue remitida dentro del término legal casi en todos los
afos (las Unicas excepciones fueron 1995 y 1997, en los que se remitid la propues-
ta seis y dos dfas después de la fecha estipulada, respectivamente). En segundo
lugar, todos los presupuestos, salvo el de 2002 (el afio de la moratoria y la deva-
luacién, que obligaron a una exhaustiva revision de la propuesta del presupuesto)
fueron aprobados por ambas camaras del Congreso antes de iniciarse el afo fiscal
correspondiente. El tiempo promedio transcurrido en la etapa de aprobacién del
presupuesto durante este periodo fue de 87 dias. El afio en que se empled menor
tiempo fue 2002 (29 dias) y el afio con mayor tiempo fue 2000 (104 dfas). La cdmara
baja utilizé, en promedio, el 84% del tiempo total para analizar, modificar y apro-
bar el presupuesto correspondiente, y el Senado aprobé los presupuestos en un
promedio de 14 dias después de haberlos recibido.

En todas las propuestas aprobadas por el Congreso, el presidente vetd algunos
articulos. El menor nimero de vetos tuvo lugar en el presupuesto de 1997, afio en
el cual sélo se introdujo un veto parcial. Por contrapartida, el presidente utilizé su
poder de veto 18 veces en la propuesta de presupuesto de 2003, 16 articulos fueron
vetados totalmente y cuatro parcialmente. El Congreso puede anular el veto presi-
dencial con las dos terceras partes del total de la votacién. Durante el periodo de
estudio, el Congreso anuld los vetos del presidente en sélo tres ocasiones: en las
leyes de presupuesto de 1998, 1999 y 2003. Estas modificaciones se centraron en el
plan de promocién econémica (reduccién de impuestos para inversion en algunas
provincias), obras publicas pequefias y otros cambios menores en el gasto.

Rodriguez y Bonvecchi (2004) argumentan que el veto en el plan de la promocién
econdmica constituyd una maniobra politica estandar ejecutada de la siguiente
forma: el Poder Ejecutivo introducirfa la extensién propuesta del plan, los legisla-
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dores de las provincias afectadas podrian mostrar a sus electores que habfan tenido
éxito en obtener més prebendas y podrian culpar al Poder Ejecutivo de vetarlas.
Las anulaciones de los vetos de 1998 y 1999 fueron excepciones causadas por la
necesidad de los legisladores de mantener la cooperacién entre ellos y por la pre-
sion de las provincias no involucradas en la lucha interna peronista para extraer el
méaximo posible de rentas. La pequefia magnitud e importancia de los incidentes
de anulacion de veto durante el perfodo es consistente con la afirmacién de que el
Congreso sélo tiene un papel marginal en el proceso presupuestario.

Es importante también anotar que el Congreso carece de capacidad técnica
institucional para analizar el presupuesto y cuestionar los supuestos del Poder
Ejecutivo. No existe una oficina de presupuesto en el Congreso, y los legisladores
deben depender de su personal, que usualmente es pequefio y no experto.

Modificaciones del Congreso al presupuesto

¢Hasta qué punto modifica realmente el Congreso el presupuesto? En cuatro de los
nueve afios estudiados, estos cambios fueron menores de un 0,5% del presupuesto
en valores absolutos y en otros dos estuvieron por debajo del 2%. Las excepciones se
dieron en 1997, 2002 y 2003. En 1997, el alto porcentaje de cambio (un 6,1%) se debid
al acuerdo entre el gobierno nacional y algunos gobiernos provinciales para asumir
la financiacion de los déficits de los planes provinciales de pensién. Este acuerdo
se firmo después de haber entrado la propuesta del Poder Ejecutivo al Congresoy,
por tanto, debfa incluirse en la etapa de aprobacién. Es claro que este Gltimo caso
es consistente con el papel débil del Congreso y no constituye verdaderamente una
excepcion. Los cambios en el presupuesto de 2002 (los maés altos del periodo, con
un 12,6%) reflejaron la inevitable adaptacién de la propuesta a la crisis. En 2003, los
cambios representaron una reduccion del 6% del presupuesto y fueron causados
por el intento del Poder Ejecutivo de incluir una partida no especificada de gasto
por 3,7 millones para obtener flexibilidad al hacer frente al volatil contexto econd-
mico. Este rengldn fue rechazado después de un clamor publico de la oposicién y
de un anélisis independiente. El hecho de que éste fuese el Gnico caso en que el
Congreso modificara en forma significativa el presupuesto, ofrece otro ejemplo de
la debilidad del papel del Congreso en el proceso presupuestario.

Podria argumentarse, siguiendo a Jones (2001), que no basta como evidencia
de la debilidad de su papel el hecho de que el Congreso no efecttie cambios signi-
ficativos al presupuesto. Méas bien, podria ser que éste hace pocos cambios porque
los legisladores negocian con el Poder Ejecutivo la fase de ejecucién o que el Poder
Ejecutivo adapta su propuesta a las preferencias del Congreso con el fin de asegurar
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la aprobacién del presupuesto. Con todo, la mayorfa de los entrevistados rechazd
esta consideracion argumentando que la fase de preparaciéon del presupuesto es
principalmente un asunto interno en el Poder Ejecutivo, y que los legisladores no
tienen mucha injerencia en esa etapa. Ademas, en la subseccion siguiente se muestra
que los cambios significativos al presupuesto ocurren en la fase de ejecucién. Por
consiguiente, los acuerdos en el Congreso incluidos en la etapa de aprobacién no
parecen ser verosimiles o sostenibles, ya que el Poder Ejecutivo tiene el poder de
deshacerlos en la etapa de ejecucion. Este poder se incrementa por la debilidad de
las instituciones de supervision y control.

Etapa de ejecucion

Los papeles del Poder Ejecutivo y el Congreso en la prdctica

Formalmente, el proceso de la etapa de ejecucién presupuestaria se visualiza como
un proceso en el cual el Poder Ejecutivo simplemente ejecuta las asignaciones apro-
badas por el Congreso en la forma més eficiente posible. Si es necesario efectuar
alglin cambio significativo al tamafio o asignacién del presupuesto, el Congreso debe
aprobarlo. Sin embargo, en el pasado el Poder Ejecutivo ha ejercido claramente su
poder politico en esta etapa y ha ubicado cada vez méas al Congreso en el asiento
trasero del proceso presupuestario.

Hay dos formas principales en las que el Poder Ejecutivo modifica el presupuesto.
La primera es a través de un cambio en el presupuesto aprobado (crédito vigente) me-
diante el uso de decretos (Decretos de Necesidad y Urgencia). En este caso, el Poder
Ejecutivo usa —o mas bien abusa— del poder otorgado por la LAF para incrementar
el monto total del presupuesto en caso de emergencia. En teoria, cuando el Poder
Ejecutivo promulga esta clase de decreto, tiene que someterlo, con justificacion, al
Congreso. Un comité bicameral esta facultado para anular estos decretos, pero el
comité no se constituyé hasta noviembre de 2006 y, por tanto, con anterioridad a
él, el Poder Ejecutivo podia modificar el presupuesto sin control alguno.

Durante el perfodo 1995-2003 el Poder Ejecutivo modificé en forma sistemaética
la ley de presupuesto correspondiente, aumentando el monto total en casi todos
los afios. Las excepciones fueron en 2001 y 2002, en los que el Poder Ejecutivo en
realidad redujo el presupuesto. La reduccién en el presupuesto de 2001 se debié a
la regla de “déficit cero” —una norma de emergencia que exigia que los gastos del
gobierno fueran menores o iguales a los ingresos de cada mes—y una reduccién
del 13% en los salarios nominales. En 2002, la reduccién en el presupuesto se hizo
principalmente por los pagos de interés de la deuda (ver grafico 2.3).
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GRAFICO 2.3 Cambios entre la propuesta, la ley y la ejecucion del presupuesto
(ponderados segtin el indice de discrecionalidad)
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Fuente: elaboracion de los autores.

La segunda forma en que el Poder Ejecutivo modifica la asignacién presupues-
taria es a través de la administracidn discrecional del sistema de cuotas. En teoria,
este sistema es simplemente una herramienta administrativa mediante la cual
se ejecuta el presupuesto. En la practica, se ha utilizado en los anos de sobres-
timacién de recursos como una forma de facto para que el Poder Ejecutivo decida
sobre asighaciones presupuestarias. Al seleccionar cuéles agencias y ministerios
reciben cuota completa y cudles reciben menos, la Secretaria del Tesoro puede
decidir la asignacién real del presupuesto y esta asignacién ha diferido con mucha
frecuencia sustancialmente de la asignacién aprobada por el Congreso. Como se
menciond, las proyecciones de ingresos fueron en general demasiado optimistas
en el perfodo 1995-2001, lo que llevé a que los ingresos fueran insuficientes para
cubrir los gastos planeados y que hizo necesario que el Poder Ejecutivo efectuase
un ajuste. Un ajuste general estuvo fuera de consideracion debido a la rigidez de
varias partidas presupuestarias. Por consiguiente, el Poder Ejecutivo quedé con la
opcién de realizar recortes selectivos, vinculados a minimizar costos politicos.

En teoria, el Congreso es el Ginico poder del Estado facultado para modificar los
gastos totales, el nivel total de deuda autorizado y la clasificacién econémica de los
gastos y su objetivo y funcién. En la practica, la combinacién de la sobrestimacién
de los ingresos en la etapa de elaboracion con el uso discrecional del sistema de
cuotas ha llevado a la erosién de la influencia real del Congreso en las decisiones
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presupuestarias y ha dejado al Poder Ejecutivo con la capacidad de decidir unila-
teralmente modificaciones a las asignaciones del presupuesto. A partir del analisis
del grado de subejecucién del gasto en distintos afios, es claro que, como lo sos-
tuvo Baldrich (2003), a partir de la crisis del afio 2001 esto fue una estrategia para
limitar el gasto y evitar el colapso econdémico que se presentd. La preponderancia
del Poder Ejecutivo es evidente también cuando se tiene en cuenta la diferencia
entre el presupuesto aprobado y el ejecutado.

El analisis del papel del Poder Ejecutivo y el Congreso con respecto a modifica-
ciones al gasto discrecional muestra que cuando se tiene en cuenta la posibilidad
real de hacer cambios, es alin mas evidente el poder relativo del Poder Ejecutivo.
Los cambios en valores absolutos en la etapa de ejecucién son sistematicamente
mayores que en la de aprobacién, y el resultado final es que cuando se efectta un
analisis sobre quién decide sobre los gastos publicos realmente considerados en el
proceso de presupuesto nacional, la respuesta es que claramente el Poder Ejecutivo
tiene el papel predominante.

Efecto de la rigidez del gasto en la etapa de ejecucion

Volviendo a la cuestion de la rigidez del gasto tratada con respecto a la etapa de
elaboracidn, es importante notar que la rigidez de ciertas partidas del presupuesto
se relaciona también con la facilidad de la ejecucién. El grado de subejecucién no se
distribuye de manera homogénea entre los distintos componentes del presupuesto,
sino que el grado de ejecucidn de bienes de consumo y durables es significativamen-
te menor que el de otros componentes del presupuesto y es mayor para gastos en
personal, transferencias y servicios de la deuda (al menos antes de la moratoria).

Asi, los gastos clasificados como rigidos parecen ser también los que tienen
més probabilidad de ser ejecutados, lo que refleja probablemente en parte la rigidez
misma —es legalmente dificil pagar salarios y pensiones mas bajos, por ejemplo—y
en parte la relativa dificultad técnica de ejecutar algunas partidas de gasto, como
proyectos de inversién y bienes de consumo que requieren complejos procesos de
adquisiciones, como licitaciones publicas. Este resultado coincide con los hallazgos
aqui de que existe un proceso de aprendizaje en la ejecucion presupuestaria. Se ha
encontrado que una mayor rotacién de los ministros —y de la llamada burocracia
paralela socava el grado de ejecucion del presupuesto. Entre las demas variables
que afectan la ejecucidn estan la fuente de financiamiento y el porcentaje de bienes
de consumo y durables y de gasto en personal.”®

" Ver Abuelafia, Braun y Dfaz Frers (2005) para detalles complementarios.
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Otros actores importantes

En cuanto a los actores importantes durante la etapa de ejecucién, ademaés del
presidente y el Congreso, la Secretaria del Tesoro, a través de la ONP, esta a cargo
de fijar las cuotas de gasto para los ministerios de linea y las agencias. Como se
menciond antes, el gobierno, en caso de ajustes fiscales, utiliza este sistema de
manera estratégica. Las oficinas de presupuesto de las agencias reciben limites de
gasto cada trimestre y tienen que distribuirlos, siguiendo los lineamientos del jefe
del ministerio, entre los diferentes programas y actividades. Baldrich (2003) indica
que el proceso de ajuste fiscal en la Argentina esta altamente descentralizado; si
bien la Secretaria del Tesoro establece los limites del gasto, la decisién final sobre
qué gastos recortar la toma el jefe de cada ministerio.

Los papeles de los ministros y otros directivos de agencias son también muy
importantes en esta etapa. Ellos manejan las cuotas en sus entidades y, como
tales, protegen su presupuesto de recortes y ejercen presién para obtener recur-
sos para su jurisdicciéon. Un tema que adquiere relevancia en todos los estudios
es la pregunta sobre la capacidad de la burocracia de influir en las politicas
respecto de los funcionarios electos.!* Spiller y Tommasi (2003) sostuvieron que
la alta rotacién de la burocracia en la Argentina limita su poder y, por tanto,
su capacidad para hacer cumplir los acuerdos politicos intertemporales. Ellos
sefialaron que la falta de poder burocratico conduce a politicas inestables y
de baja calidad. En este capitulo se encuentra evidencia consistente con esta
hipdtesis: los ministros mas experimentados pueden proteger y aumentar su
presupuesto con mayor eficiencia y pueden ejecutar un mayor porcentaje de su
prepuesto.

La alta rotacién de la burocracia ocasiona problemas en la ejecucién y eficiencia
del presupuesto. No obstante, una excepcién interesante a este impedimento es el
hecho de que la burocracia responsable de la mayor parte del proceso presupuestario
en la Argentina —la Secretarfa del Tesoro— ha demostrado una notable estabilidad
en relacidon con otras areas del gobierno y ademas se considera que cuenta con
un alto grado de profesionalismo. El personal del Ministerio de Economfa es mas
experimentado, ha recibido mayor educacién y se encuentra en los escalones més
altos de su carrera, en comparacién con otros empleados del Sistema Nacional de
Profesion Administrativa (Sinapa).

Los entrevistados tanto dentro como fuera del ministerio sostuvieron que esto
se debe a la complejidad del manejo del presupuesto. En otros ministerios de linea,

""" Un estudio clasico es el de Niskamen (1971).
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quienes ocupan cargos politicos pueden sumar a sus partidarios y asignar los cargos
y fondos para ellos; pero si esto se hiciese en la Secretaria del Tesoro, el sistema
presupuestario dejarfa de funcionar. Ademds, los funcionarios politicos asignados
a este departamento suelen estar bien calificados y por eso valoran la pericia de la
burocracia establecida.

Segln algunos de los entrevistados, el FMI ha sido otro de los actores im-
portantes en esta etapa del proceso presupuestario en algunos perfodos. Los
acuerdos firmados por el gobierno argentino con el FMI han fijado usualmente
objetivos trimestrales de déficit fiscales y, en consecuencia, estos objetivos
han afectado el ritmo de ejecucién del presupuesto, al posponer el gobierno
en algunas ocasiones parte del gasto de un trimestre a otro para cumplir su
compromiso.

En resumen, el Congreso tiene claramente un papel débil durante la etapa
de ejecucién y las modificaciones que introduce en esta etapa son minimas. El
Congreso delega —en la misma ley de presupuesto en algunos casos— o el Poder
Ejecutivo se faculta a sf mismo de los poderes que la LAF estipula que le corres-
ponden al Congreso. El jefe del gabinete debe remitir un informe trimestral de
ejecucion al Congreso y éste puede solicitar explicaciones sobre las modificaciones
y la subejecucién en los gastos; pero este procedimiento no tiene consecuencias
legales.

Ademaés de la delegacién legal de poderes, el Poder Ejecutivo aumenté también
su poder de crear fondos especiales para implementar sus objetivos de politica, al
tiempo que evita la obligacion de transferir recursos tributarios adicionales a las
provincias automaticamente por medio del esquema de coparticipacién. Durante
los tltimos 10 afios, el Poder Ejecutivo —en la mayorfa de los casos— ha creado 15
fondos fiduciarios distintos y ha excluido a seis agencias del presupuesto nacional.
Los fondos fueron creados mediante diferentes instrumentos legales (decretos,
leyes y resoluciones) y los fondos fiduciarios y agencias excluidas representaron un
9% del presupuesto nacional en 2005. Estos fondos tienen autonomfa financiera,
entidad legal y activos propios, pueden formular su propio presupuesto y lo deben
someter a la ONP para su aprobacién. El Poder Ejecutivo esté facultado para apro-
bar su presupuesto sin la intervencién del Congreso, y también ha habido casos
de remocién de programas del presupuesto por iniciativa de burdcratas (AFIP) o
provincias y cabilderos (Fondo del Tabaco). Estos casos demuestran las ventajas
para los programas especificos de escapar del proceso presupuestario y obtener
financiamiento especifico, e igualmente evitar la supervisién y la discrecién del
Poder Ejecutivo.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 40 @ 25/01/2010 11:13:21 a.m.



¢QUIEN TOMA LAS DECISIONES SOBRE EL GASTO PUBLICO? | 41

Evaluacién y control

Un corolario a la debilidad del Congreso es la debilidad de las instituciones de
auditorfa y control. En esta seccién se analiza el papel de la Sindicatura General
de la Nacion (SIGEN) y la AGN, las dos entidades publicas facultadas por la LAF con
responsabilidades de supervisidn y control en el proceso presupuestario. La SIGEN
es la entidad de control interno del Poder Ejecutivo y responde ante el presidente.
La AGN es el auditor externo y formalmente responde ante el Congreso. Berensztein,
Ortiz y Pefia (2000) argumentaron que las auditorfas de la AGN son esporadicas,
por lo general inoportunas, no van mas alla del cumplimiento legal y no se las ha
utilizado como herramientas efectivas para mejorar la eficacia del presupuesto o
castigar las précticas corruptas.

El problema principal que afecta el funcionamiento de los mecanismos de
control se relaciona con estar altamente politizados; esto es, estan sujetos a la
interferencia y la manipulacién politica por parte de actores poderosos capaces de
limitar y distorsionar el funcionamiento de las agencias y el personal implicado en
el proceso. Tanto la AGN como la SIGEN son afectadas por dichos comportamientos,
aunque la primera estéd algo mas politizada que la segunda, lo que tiene que ver
con sus respectivos entornos institucionales.

La AGN la dirige un representante de la oposicién, con lo que se cumple el
requerimiento formal existente. Pero en lugar de proporcionar una evaluacién inde-
pendiente y justa y servir para el control del gasto publico, el informe de la AGN se
utiliza como recurso adicional en la mesa de negociaciones. Asf, s6lo determinados
eventos, agencias o funcionarios estan sujetos a los procedimientos de auditorfa.
Ademaés, la severidad de los procedimientos depende de estrategias politicamente
dirigidas y puede desvanecerse. En suma, si una agencia, programa o funcionario
es auditado y se identifican irregularidades, el informe de la AGN puede utilizarse
como prenda de negociacién antes de hacerse publico.

Sin duda, la SIGEN estd mejor organizada y cuenta con personal mas eficaz
que la AGN. La principal ventaja de la SIGEN proviene de su capacidad de controlar
en forma constante cada jurisdiccién del Estado, lo que permite a los auditores
internos tener un mejor control y conocimiento de las respectivas operaciones. Sin
embargo, las agencias auditadas son a menudo reacias a suministrar la informacién
solicitada en forma oportuna y en el modo correcto. Ademas, existe la tendencia
de no auditar ciertos asuntos dependiendo de su significacién politica y/o segiin
el ciclo electoral. Por ultimo, el comité de auditoria debe reportar al presidente, lo
que significa que el presidente tiene poderes discrecionales para manejar un caso
especifico.
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Otra cuestién importante que debe considerarse es el hecho de que los controles
de auditorfa se realizan ex post y no existe un mecanismo preventivo para mantener
inspecciones mas rigurosas y aleatorias de dreas sospechosas de corrupcién o
alguna otra mala conducta. Ademaés, un tema adicional se refiere al momento en
el que se presentan los auditores. Existe amplia evidencia de que tanto la SIGEN
como la AGN estén atrasadas con respecto a su cronograma, y algunas veces incluso
posponen por afios las fechas Ifmite. Asi, considerando la habitual alta rotacién en
la administracién publica, los individuos finalmente responsables de potenciales
delitos o decisiones cuestionables pueden ya no estar en el cargo cuando se com-
plete la auditorfa.”

El asunto es que los mecanismos de supervisién y control son muy débiles en
la Argentina. Generan alguna formalidad en el cumplimiento de las regulaciones,
pero no sirven para hacer cumplir la eficiencia y honestidad en la administracién
publica.

CONTRIBUCION DEL PROCESO PRESUPUESTARIO A MEJORAS
EN LA SOLVENCIA FISCAL, EFICIENCIA EN EL GASTO PUBLICO
Y REPRESENTATIVIDAD DE LAS ASIGNACIONES

No resulta justo vincular las instituciones del proceso presupuestario a los resultados
de la politica fiscal, pues existen muchos factores que influyen en estos resultados y,
como se ilustré anteriormente, el proceso del presupuesto nacional sélo representa
una parte de la politica fiscal en la Argentina. Sin embargo, la reforma del proceso
de presupuesto a principios de los aflos noventa fue probablemente un factor que
contribuyé al mejoramiento observado en la solvencia fiscal. La razén es que el
proceso posterior a la reforma es muy jerarquico: el presidente es claramente el actor
principal y tiene més incentivos para la disciplina fiscal general que el Congreso y
otros actores politicos.

Con respecto a la contribucién del proceso de presupuesto a la eficiencia en
el gasto publico, aunque es dificil obtener evidencia, es claro que un alto nivel de
rotacion en la burocracia la Argentina contribuye a la subejecucién presupuestaria,
que puede tomarse como un proxy de la ineficiencia. La economia politica del proceso
presupuestario vigente, en la que no existen incentivos en los ministerios de linea
para generar una burocracia profesional para aumentar la eficiencia en el gasto y
en la que el Congreso tiene pocos incentivos para seguir y controlar el gasto, no es

" Por ejemplo, la AGN presenté el informe de auditorfa de 1994 del paMI (programa social para ciudadanos

retirados y pensionados en la Argentina) en agosto de 1999.
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conducente a la eficiencia en el gasto publico. Ademas, el hecho de que el Poder
Ejecutivo tenga tanto poder no controlado en el proceso, conduce al abuso del uso
politico de los recursos publicos, en los que la ganancia politica es un criterio méas
importante que la eficiencia y la representatividad.

La evidencia presentada en este capitulo sobre la distribucién de los fondos
a la provincia del presidente es consistente con la existencia de un Poder Ejecu-
tivo no controlado. Otro tema que afecta la representatividad de las asignaciones
presupuestarias es el nivel de sobrerrepresentacion en el Congreso. Esto significa
que los recursos publicos no necesariamente se asighan a las regiones més po-
bres, o las que tienen mayor necesidad de financiacién publica, sino més bien a las
regiones con posibilidades de extraer los recursos del fondo comtn. Con base en
los célculos para este capitulo, el monto de los pagos de impuestos y los recursos
asignados para financiar bienes publicos varfa extensamente entre las provincias
con caracteristicas econdmicas similares.

Este resultado se explica en parte por el hecho de que las provincias pequefas
estan sobrerrepresentadas en el Congreso. Porto y Sanguinetti (1993) argumentan
que esto explica, en parte, la desigualdad en la distribucion de los fondos de copar-
ticipacién a las provincias. Ellos sefialaron que hay una correlacién negativa entre
la poblacién por cada representante y el beneficio fiscal neto (grafico 2.4), lo que
implica que las provincias con sobrerrepresentacién (tienen menos poblacién por

GRAFICO 2.4 JJ La poblacién por representante (subrepresentacion) como explicacién
de la distribucion del beneficio fiscal neto por provincia
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representante) reciben un mayor beneficio fiscal. Resultados similares se obtuvieron
con un anélisis de regresion simple.

CONCLUSIONES

Este capfitulo presenté el funcionamiento real del proceso del presupuesto en la
Argentina. En general, la imagen que emerge es que el presidente es el actor prin-
cipal en el proceso presupuestario y busca maximizar sus objetivos, como obtener
la reeleccién, mantener altos niveles de apoyo de la opinién ptblica y ayudar a su
provincia de origen. Para cumplir estos objetivos en términos del proceso presu-
puestario, el presidente necesita mantener un grado suficiente de solvencia fiscal
—probablemente por debajo del nivel éptimo, pero por encima del nivel deseado
por otros actores, como los gobernadores provinciales— para proveer un conjunto
de bienes publicos y otorgar prebendas a su provincia y a sus coaliciones politicas.
El presidente debe también superar una serie de restricciones, entre las que se
encuentran la rigidez del presupuesto, las reglas fiscales y los acuerdos con las ins-
tituciones financieras internacionales. Tiene que atender las crisis macroeconémicas
—lo que requiere modificaciones en el nivel y la composicién del gasto—y la presién
de otros actores, como los gobernadores provinciales, legisladores y cabilderos.
Los resultados presupuestarios son resultado de este juego.

La rigidez, la alta rotacién ministerial y la discrecionalidad del Poder Ejecutivo
ayudan a explicar por qué las asignaciones presupuestarias son ineficientes y, en
muchos casos, particularistas, en contraposicién a su representatividad. Las condi-
ciones sociales en las provincias pueden cambiar, pero la rigidez en las asignaciones
del presupuesto dificulta a los lideres responder a esos cambios. Ademas, los altos
niveles de rotaciéon ministerial dificultan la ejecucién del gasto publico de manera
eficiente, especialmente para la infraestructura y las adquisiciones complejas.

Otro conjunto de problemas subyacente al funcionamiento real del proceso
presupuestario surge de la falta de un compromiso politico consensuado y sélido
para hacer cumplir los procedimientos y regulaciones existentes. Por ejemplo,
muchos de los problemas referentes a la discrecién ejecutiva podrian limitarse si
las proyecciones de rentas no se utilizaran estratégicamente. Sin embargo, no hay
actores politicos con el incentivo y el poder de modificar el equilibrio actual, en el
cual las proyecciones de hecho se utilizan estratégicamente.

En realidad, la politica presupuestaria no es la tGnica arena politica —y proba-
blemente tampoco la mas importante— en la que no se aplique el cumplimiento de
la ley. Como lo describieron Spiller y Tommasi (2003), otros asuntos importantes
de politica se caracterizan también por la manipulacién constante, la modificacién
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y la erosién de los procedimientos legales de acuerdo con las preferencias a corto
plazo de los actores politicos y sociales influyentes.

En el contexto de un entorno tan ambiguo, hay una alta probabilidad de que
se modifiquen, limiten o aun ignoren las reglas y regulaciones méas importantes.
Predomina el comportamiento no cooperativo, cuando los actores desarrollan
estrategias que asumen horizontes de corto plazo y que descuentan las eventuales
consecuencias de un cambio regulatorio ex post facto. Como lo sugiere la literatura
sobre la accién colectiva, esta clase de interaccidén estratégica conlleva la creacién
de circulos viciosos intrincados muy dificiles de eliminar.

Sin embargo, existe una tentacion natural de sugerir posibles cambios al proceso
actual del presupuesto con el fin de hacerlo més transparente, eficaz y responsa-
ble. En realidad, cualquier mecanismo institucional puede mejorarse después de
la elaboracién de un diagndstico apropiado y propuestas razonables. Ademas, la
estrategia mas l6gica parece ser sincronizar con los estandares internacionales en
términos de formacién de capacidad y fortaleza institucional. Aun asi, en ausencia
de un esfuerzo anterior sustancial para promover un compromiso democratico con
respecto a la necesidad de hacer cumplir la fuerza de la ley e invertir los incentivos
negativos para el desarrollo institucional documentados en Spiller y Tommasi (2003),
casi cualquier recomendacién politica puede parecer ftil.
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Poder presidencial, asignacion del gasto
y la Ley de Responsabilidad Fiscal:
el caso de Brasil

Lee Alston, Marcus Melo, Bernardo Mueller y Carlos Pereira

HISTORIA RECIENTE DEL PRESUPUESTO EN BRASIL

Este capitulo analiza el proceso presupuestario de Brasil con el fin de identificar
quiénes inciden en la determinacién del gasto ptblico, concentrandose en el periodo
comprendido entre 1988, afo en el que se adoptd la actual Constitucién de Brasil,
y 2008. La intencidn no es la de puntualizar los resultados fiscales resultantes del
proceso presupuestario a lo largo de ese periodo, sino més bien la de destacar el
proceso de formulacion de politicas que generd tales resultados. Este analisis im-
plica considerar no sélo las reglas e instituciones presupuestarias, sino también las
instituciones politicas que determinan a los actores involucrados, sus motivaciones,
incentivos y poderes. En esencia: ¢quiénes pueden presentar propuestas susceptibles
de afectar el presupuesto y el gasto, quiénes estan facultados para votar, quiénes
cuentan con el poder de veto y, en qué orden se realizan estas acciones? De hecho,
las instituciones politicas establecen las reglas formales e informales que rigen a
los multiples actores, es decir, el juego del formulacién de las politicas publicas.
Este contexto influye a su vez sobre las interacciones y los resultados. Las etapas
de formulacién, aprobacién, ejecucién y control de un presupuesto implican de-
terminadas transacciones politicas intertemporales entre los diversos actores, las
cuales afectan de suyo el escenario en el cual se desarrolla la formulacién de las
politicas presupuestarias. Los resultados finales de este juego varfan a través del
tiempo, como consecuencia de los cambios de actores y del entorno, asi como por
las inesperadas crisis econémicas y politicas. No obstante, estos resultados tenderan
a exhibir caracteristicas comunes.
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Las instituciones politicas en Brasil le otorgan al presidente amplios y poderosos
instrumentos para hacer valer sus preferencias de politica, como el poder de legislar por
via de un decreto, el poder de veto y la capacidad de otorgar prebendas a los miembros
del Congreso. Més importante atn, los incentivos politicos para inducir el crecimiento
y la estabilidad econémica influyen sobre las preferencias del presidente acerca de los
resultados presupuestarios. Cabe sefialar asimismo que la marcada sensibilidad de
los mercados financieros globales a la eleccién de politicas por parte de los paises,
proporciona incentivos adicionales para mantener la disciplina macroeconémica.
Més atn, si bien es cierto que los poderes presidenciales son amplios, también lo es
que éstos no son absolutos. De hecho, existe una serie de restricciones que limitan
efectivamente las actuaciones del presidente.! Estos controles comprenden el Poder
Judicial, la Constitucién, los fiscales publicos y unos medios de comunicacion libres
y activos.

El resultado es que un sistema politico con un presidente fuerte en el cargo —su-
jeto a los incentivos para propender por una “buena” politica econémica dentro de
un marco institucional favorable— genera un proceso de formulacién de politicas con
virtudes diversas, entre las cuales cabe destacar la capacidad de adaptarse a las crisis
y la tendencia a impulsar reformas sélidas, aun cuando sea a un ritmo gradual. Esto no
quiere decir que los resultados de la politica hayan sido sobresalientes en Brasil. Es
claro que el crecimiento econémico y otros indicadores han dejado mucho que desear
en el perfodo evaluado en este capitulo (1988-2008). Cabe sefalar, sin embargo, que
a lo largo de este periodo se impulsaron importantes reformas, pese a diversas crisis
internas y externas. Esto incluye no sdlo los logros maés evidentes, como el fin de la
inflacion, la liberaciéon econémica, las privatizaciones y la regulacién, sino también
un proceso menos visible a través del cual multiples provisiones constitucionales
fundamentales han sido gradualmente reformadas, como ha sido la recentralizacién
de la estructura federalista, crucial para que el presidente haya podido impulsar la
disciplina fiscal. El resultado es entonces el de un proceso gradual —aunque agitado—a
través del cual prosperan tanto la reforma como el fortalecimiento institucional y se
genera la base para alcanzar resultados econémicos positivos en un futuro.

Desempeiio fiscal en Brasil

La historia fiscal de Brasil durante las tdltimas décadas lo sitda dentro del grupo
de bajo desempefio, poniendo de manifiesto la existencia de problemas funda-
mentales. El grafico 3.1 presenta la deuda neta del sector ptblico como porcentaje

" Argumentos desarrollados por Alston y otros (2006); proyecto que aplica el mismo marco teérico aqui descrito

al proceso general de formulacién de politicas en Brasil.
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del pIB de 1991 a 2008. Se puede observar no sélo que el nivel de deuda fue muy
alto durante todo este periodo, sino que, por un largo tiempo, se evidencié una
tendencia insostenible, en la medida en la que el nivel promedio de la deuda neta
a partir de 1999 aumentd sustancialmente comparado con el promedio previo a ese
afio. Estos datos parecerian no ser compatibles con el argumento de los méritos
del proceso de formulacién de politicas de Brasil, al cual asimilamos el proceso
presupuestario a lo largo de este capfitulo, aunque uno reconozca la leve mejorfa
observada en los tltimos cuatro afios.

Sin embargo, observando los resultados de las politicas, tal y como los presenta
el grafico 3.1, se perderfa de vista gran parte del contexto subyacente, el cual permite
evidenciar una significativa evolucién en la formulacién de las politicas a lo largo
del periodo transcurrido desde 1988. El primer periodo, que abarca hasta 1994,
fue de gran complejidad, marcado por una alta inflacién y por la impugnacion del
presidente Collor en 1992. Al mismo tiempo que se controld la inflacion durante el
primer perfodo de gobierno de Cardoso (1995-1998), la politica fiscal se torné més
laxa y la deuda del sector publico comenzd a crecer a tasas alarmantes (ver grafico
3.1). Este comportamiento fiscal, claramente insostenible, aunado con una tasa de
cambio sobrevaluada y el desbordado gasto publico propiciaron varios “ataques es-
peculativos” contra la moneda. Tras estallar la crisis en México, Asia y Rusia, todas
las apuestas apuntaban hacia que el Brasil serfa el préximo pafs en sucumbir, razén
por la cual el Congreso brasilefio aprobé varias reformas estructurales cruciales a
lo largo de este periodo.

GRAFICO 3.1 ] Deuda neta del sector piblico
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central do Brasil, Boletim de Financas Publicas.
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Esto, aunado con el control de la inflacién y los mayores ingresos para gran parte
de la poblacién, brindé al presidente Cardoso altos niveles de popularidad, lo cual
se tradujo en su reeleccién en 1998. Sin embargo, tras su triunfo en las elecciones,
el gobierno enfrenté un profundo problema de credibilidad al haber permitido la
devaluacién de la moneda en enero de 1999. La solucién elegida, Gnica forma de
evitar una crisis prolongada y destructiva, se basé en sefnalar a los mercados la
capacidad e intencién del gobierno de recuperar el control fiscal. Habida cuenta
del deficiente desempeno del pais en este campo, esta no resultaba una tarea facil,
por lo que la mayoria de los prondsticos eran reservados.

Pese a lo anterior, reconociendo la absoluta necesidad de adoptar una disciplina
fiscal, el gobierno superé el desaffo. A partir de 1999 y hasta 2008, el gobierno ha
fijado y cumplido consistentemente rigurosos objetivos de superavit primario. Vale la
pena destacar el inmenso esfuerzo que el cumplimiento de estos objetivos representa
para el gobierno, habida cuenta que ha implicado recortes sistematicos del gasto atin
en casos en los que éste se encontraba debidamente aprobado durante el proceso
presupuestario y estaba dirigido a grupos de poder relevantes. Resulta sorprendente
que el gobierno brasilefio haya estado no sélo dispuesto, sino también que haya
sido capaz de implementar las impopulares politicas necesarias para alcanzar estos
superavits. Este logro es plenamente consistente con el marco que aquf se presenta,
en el cual el presidente es el actor predominante y cuenta, para esto, con incentivos
virtuosos. De hecho, el presidente superd la resistencia natural a la contraccién del
gasto y asegurar los superavits primarios, inicamente en virtud de su enorme control
sobre el proceso presupuestario, particularmente en la fase de ejecucion.

En esencia, la anterior descripciéon de la reciente historia presupuestaria de
Brasil evidencia que el entramado politico institucional es de tal naturaleza que el
dominio del proceso presupuestario por parte de un presidente fuerte puede arro-
jar resultados positivos, aun cuando el crecimiento se materialice lentamente. Por
eso, es dable afirmar que el proceso de formulacion de politicas presupuestarias
en Brasil ha evolucionado a través del tiempo, a la par del proceso de formulacién
de politicas en general, de manera conducente a un comportamiento fiscal més
responsable. La Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) promulgada en medio de la
crisis bancaria y monetaria de 1999, representa un importante ejemplo de esto.
Como se describird con mayor detalle, la LRF en Brasil restringié eficazmente los
gastos de los gobiernos federal, estatal y municipal, razén por la cual contribuyé
decididamente a la disciplina fiscal. Este hecho constituye otro logro notable, habida
cuenta que la simple promulgacion de una ley no basta, por lo general, para modificar
comportamientos fiscales profundamente arraigados. Si se desea comprender la
razon por la cual la LRF en Brasil ha funcionado en su atn breve existencia, hay que
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remitirse una vez mas al contexto politico institucional, particularmente al papel
preponderante que ejerce el presidente y, su interés y motivaciones para asegurar
el estricto cumplimiento de dicha ley.

Los principales hallazgos de este capitulo pueden resumirse en los siguientes
cuatro puntos:

1. La caracteristica fundamental del sistema politico brasilefio es el gran poder
presidencial, el cual surge de un contexto politico institucional que otorga a la
rama del Poder Ejecutivo un cimulo de instrumentos para impulsar sus pre-
ferencias. Este poder se aplica en el proceso presupuestario, permitiendo al
Poder Ejecutivo que ejerza su gran capacidad de control del proceso y que se
asegure de que las asignaciones presupuestarias se realicen —la mayor parte
del tiempo- conforme a sus preferencias.

2. Lapreponderancia del Poder Ejecutivo sobre el proceso presupuestario se ejerce
con un costo relativamente bajo. Esto, en virtud de que las instituciones politicas,
incluidas aquellas especificamente vinculadas con el proceso presupuestario,
brindan al presidente diversos medios efectivos para guiar su propuesta a tra-
vés del Congreso. Por ejemplo, la capacidad del Poder Ejecutivo de ejecutar en
forma selectiva las enmiendas al presupuesto introducidas por los miembros del
Congreso es una prerrogativa clave, la cual dota generosamente al presidente
con una moneda politica que se utiliza para adquirir apoyo.

3. Dado que los dos puntos anteriores postulan que el presidente generalmente
tiene la capacidad de obtener la mayor parte de lo que desea, se plantean las
siguientes preguntas: ;Qué desea el presidente y cudles son sus motivaciones?
Se podria argumentar que en Brasil el presidente cuenta con incentivos poli-
ticos para impulsar una politica monetaria y fiscal responsable, conducente al
crecimiento y a la estabilidad. Habida cuenta que el proceso presupuestario
debe contribuir materialmente al logro de esos objetivos, las actuaciones del
presidente dentro de ese marco deben ser congruentes con tales objetivos.?

4. Aunque los poderes presidenciales son amplios, no son absolutos. Las institu-
ciones politicas proporcionan diversos contrapesos que restringen su control.
Por una parte, estas restricciones contribuyen a impedir el oportunismo y a
facilitar la incorporacién de compromisos verosimiles, pero por otra, impiden
la adaptacion a las crisis. Cuando los costos generados por estas restricciones

2 Aunque la atribucién de estas motivaciones concuerda con el comportamiento de los presidentes a partir
de 1995 (Cardoso y Lula), su concordancia con el de sus antecesores no es tan clara. No obstante, vale la pena
sefialar que, aun cuando no estaban aprobadas en ese tiempo, el presidente Collor propuso varias reformas
constitucionales finalmente adoptadas en posteriores reformas politicas.
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son muy grandes, las restricciones se relajaran gradualmente de manera con-
gruente con los puntos 1, 2 y 3, es decir, favoreceran al Poder Ejecutivo y seran
conducentes al logro de una politica macroeconémica responsable.

EL PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS PARA EL PROCESO
PRESUPUESTARIO EN BRASIL

Esta seccidn se concentra en las instituciones politicas encargadas de determinar
quiénes son los actores involucrados en el proceso presupuestario y la manera en
la que éstas afectan los incentivos y las limitantes de los actores politicos, asf como
su capacidad para realizar y salvaguardar transacciones politicas intertemporales.
Generalmente, los amplios poderes le han permitido al presidente iniciar, perseguir
y obtener aprobacidn para gran parte de su agenda politica. Sin embargo, estos po-
deres son controlados por dos conjuntos de salvaguardias. El primer control son los
vinculos electorales del presidente, que le generan incentivos para promover politicas
macroecondmicas adecuadas. En la medida en que el presidente es el responsable
ante el electorado por los resultados relacionados con los temas basicos, como una
economia fuerte, un crecimiento significativo y una buena estabilidad, el presidente
tiene incentivo para promover las politicas que aseguran dichos objetivos. Dada la
amplitud del poder presidencial, el fracaso en estos &mbitos no puede atribuirse o
trasladarse a otros actores politicos, como el Poder Legislativo o el Poder Judicial. El
segundo control incorpora a otros actores. Aunque la separaciéon de los poderes esta
claramente sesgada a favor del presidente, diversos actores politicos con diferentes
motivaciones también estan facultados para ejercer un control sobre las acciones
del presidente. Por consiguiente, si un presidente incompetente o mal intencionado
llegase al poder, el fuerte presidencialismo no representaria un cheque en blanco
para poder impulsar politicas erréneas.

Las reglas que rigen el proceso presupuestario en Brasil hacen que el Ejecutivo
corra muy pocos riesgos de que el Congreso le desfigure su propuesta. De hecho, el
Poder Ejecutivo no sélo puede vetar cualquier cambio no deseado que el Congreso
imponga a su propuesta, sino que también puede utilizar sus instrumentos insti-
tucionales y ventajas informativas para orientar el proceso a través del Congreso
sin contratiempos. Més aln, las instituciones presupuestarias ofrecen mayores
salvaguardias para que el Poder Ejecutivo pueda impulsar sus preferencias, toda
vez que sitlan las partes mas significativas del presupuesto fuera del alcance de
los miembros del Congreso, a quienes se les permite enmendar sélo una pequefia
parte del paquete total. Ademas, la ley de presupuesto de Brasil aprobada por el
Congreso no es de cumplimiento obligatorio sino que se limita a autorizar al Eje-
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cutivo a ejecutar el presupuesto con base en la disponibilidad de recursos recau-
dados durante un determinado afio fiscal. Es decir, aunque el proceso de toma de
decisiones sobre el presupuesto dentro del Congreso es muy abierto y transparente,
otorga un gran nivel de discrecionalidad al Ejecutivo durante la fase de ejecucién
del presupuesto. Para algunos analisis, esta practica atenta contra su transparencia
y responsabilidad.’?

A pesar del alto nivel de control del Poder Ejecutivo, el Congreso propone y
aprueba sistematicamente un gran nimero de enmiendas (colectivas e individuales)
al presupuesto anual. Sin embargo, dichas enmiendas se limitan a partidas de la
categorfa de inversién, que generalmente no representan sino una pequefa parte
del presupuesto total. Por ejemplo, como se aprecia en el cuadro 3.1, la fraccién
del presupuesto total asignada a inversiones entre 1996 y 2004 fue siempre muy
pequefia —nunca superd el 3%. Otro aspecto interesante que se observa en este
cuadro es que el Congreso intenté aumentar el monto originalmente asignado a
las inversiones en la propuesta de presupuesto presentada por el Poder Ejecutivo,
pero el monto realmente ejecutado apropiado fue menor que el de la ley orgénica
de presupuesto aprobada por el Congreso durante la mayor parte de este periodo.
Esto demuestra que el Ejecutivo estd permanentemente facultado para proteger sus
preferencias, mediante la incorporacién de ajustes estratégicos a las propuestas de
modificacion presentadas por los legisladores.

Como resultado, como se presenta en el grafico 3.2, las modificaciones efec-
tuadas por el Congreso a la propuesta de presupuesto enviada por el Ejecutivo
son, en realidad, muy pequefas. El grafico presenta una comparacion entre las
modificaciones introducidas por el Congreso a la propuesta de presupuesto total
originalmente remitida por el Ejecutivo entre 1996 y 2004, y también que parte de
esas propuestas modificadas fue realmente ejecutado por el Poder Ejecutivo durante
ese mismo periodo. Estos datos muestran que por lo general el Poder Ejecutivo
deje sin ejecutar una fraccién significativa del presupuesto aprobado por el Con-
greso. Las excepciones son las de 1998, afio en el que Fernando Cardoso votd una
enmienda constitucional que permitié la reeleccién del presidente y, 1999, afio de
la crisis de la devaluacion.

Aunque los recursos presupuestarios adicionados por el Congreso son pocos
en relacion con el gasto total del presupuesto, puede parecer sorprendente que el
Poder Ejecutivo, dados los instrumentos a su disposicién, permita que la propuesta

* El Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria (2003) clasifica a Brasil como uno de los pafses

con tasa de respuesta favorable a la transparencia més altas, afirmando que “la legislatura es un actor privile-
giado con autoridad para modificar y aprobar la propuesta de presupuesto elaborada y enviada por el Ejecutivo”
(disponible en www.internationalbudget.org/themes/BudTrans/LA03.htm).
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GRAFIC0 3.2 Cambios efectuados por el Congreso a la propuesta original presentada
por el Poder Ejecutivo y proporcion de la propuesta modificada por el
Congreso realmente ejecutada por el Ejecutivo

=&~ Apropiado por la ley/propuesta modificada por el Congreso
1,34 ~® Propuesta modificada por el Congreso/propuesta presentada por el Ejecutivo

Razon

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Elaborado con base en la informacion del Sistema Integrado de Acompanhamento Financeiro (Siafi).
Nota: el valor para 2002 se fijo en 1,00 por la ausencia de informacion para ese afo.

original se aparte de su posicion inicial. Por un lado, el presidente pretende bienes
publicos nacionales amplios; por el otro, otros actores involucrados en el proceso
legislativo, particularmente el Congreso y —en menor grado— los gobernadores,
tienen electorados més estrechos, por lo que prefieren bienes locales y ello genera
un conflicto potencial. Sin embargo, este conflicto se diluye a partir de las reglas
legislativas, las cuales permiten intercambios de apoyo politico por patronazgo
entre el Congreso y el presidente (Alston y Mueller, 2006). Por eso, el presidente
puede utilizar sus poderes para controlar la agenda legislativa y crear una coalicién
estable que habilite la posibilidad de reformas de politicas ptblicas.* Cualquier otra
coalicién que no esté coordinada por el presidente serfa inherentemente inestable
y ocasional, ya que careceria de mecanismos que contribuyan a garantizar su ob-
servancia e impedir deserciones. Cabe senalar, ademas, que el presidente posee
considerable discrecién sobre el patronazgo (como cargos en la burocracia publica,
apropiacién de enmiendas individuales al presupuesto, transferencias voluntarias
a estados y municipios, etc.) que, en conjunto con los incentivos de carrera de los
miembros del Congreso, promueve intercambios institucionalizados de apoyo politico

‘ Esto es necesario porque las reglas electorales de Brasil (sistema de lista abierta proporcional) generan un

sistema multipartidista en el que el partido del presidente ha mantenido tipicamente un 20% de los escafios
en el Congreso.
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por patrocinio. Aunque estos intercambios son considerados frecuentemente como
ilegitimos por la prensa y la sociedad en general, constituyen sin lugar a dudas la
base de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en Brasil y se traducen en
altos niveles de gobernabilidad que permiten impulsar exitosamente importantes
reformas. Més aln, es dable argumentar asimismo que este logro implica costos
relativamente bajos para el Ejecutivo, habida cuenta de que las instituciones po-
liticas facilitan los intercambios y el patronazgo dispensado es una muy pequefia
parte del presupuesto (Pereira y Mueller, 2004).

Por esta razén el Ejecutivo no utiliza sus ventajas institucionales e informativas
para impedir que se modifique su propuesta, sino que, por el contrario, estimula
la presentaciéon de enmiendas mediante la sistematica sobrestimacion del nivel de
ingresos con que espera contar. Los miembros del Congreso no se dejan enganar
por esta estrategia, pero estan dispuestos a seguirle el juego reconociendo que
éste proporciona los medios para que la coalicién de la mayoria realice las coordi-
naciones necesarias para asegurar su beneficio politico. Los partidos y miembros
individuales de la coalicién se benefician al recibir recursos presupuestarios que,
aunque escasos en relacién con el presupuesto total, aumentan significativamente
su probabilidad de éxito electoral y supervivencia politica.

Una consecuencia de la prioridad otorgada por el presidente a la estabilidad
y a la disciplina fiscal es que la promocién de las demaés politicas se torna de-
pendiente de que exista espacio en la agenda legislativa y de la disponibilidad de
recursos presupuestarios. Las politicas residuales, a su vez, se ven afectadas por
las crisis tanto econémicas como politicas, lo que implica que muchas de éstas se
caracterizarén por una alta volatilidad y, en algunos casos, serédn revertidas. En tal
sentido, se otorga prioridad y se implementan tales politicas Gnicamente cuando
existan condiciones econdmicas y politicas favorables. Si, por el contrario, se pre-
sentan crisis, se descontinia o se suspende temporalmente la implementacién de
las politicas residuales, con el fin de contribuir a asegurar las politicas de primera
categoria. Por ende, las politicas residuales tienen la tendencia a oscilar de forma
impredecible. Ademas, debido a que dichas politicas sélo producen resultados a
mediano y largo plazo, los politicos cuentan con mayor libertad de accién para
impulsar sus propias visiones que las ostentadas cuando se trata de politicas de
primera categoria, en las que los errores se perciben con mayor rapidez y son san-
cionados por los mercados internos y externos.

Existen casos en los que la volatilidad de las politicas residuales puede ser
particularmente perjudicial, por lo que los actores politicos a menudo intentan
incorporarlas automaticamente al presupuesto. Asimismo, en un determinado
“momento constitucional”, los politicos establecen obstaculos a la modificacion
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de tales politicas, las cuales atan las manos de los futuros actores. Esto se traduce
en politicas supremamente rigidas. Empero, esta rigidez constituye una ventaja
cuando limita o restringe el comportamiento oportunista, aun al costo de reducir
la capacidad de adaptacién a futuras contingencias imprevistas. La naturaleza y
magnitud de las rigideces en el presupuesto se analizara en la siguiente seccion.

El resto del capitulo incluye una descripcion y anélisis de los procedimientos
presupuestarios en Brasil. La discusion se centra en dos temas esenciales al pro-
ceso de formulacién de politicas presupuestarias. El primero es la relacion entre el
Poder Legislativo y el presidente, brevemente descrita anteriormente. El segundo
es la ley de responsabilidad fiscal, componente clave del proceso fiscal.

REGLAS Y COMPONENTES PRESUPUESTARIOS EN BRASIL

Esta seccién describe cémo se formula el presupuesto puablico en Brasil, prestan-
do especial atencién a la manera en la que las reglas presupuestarias restringen y
conforman el poder relativo que ostenta tanto el Congreso como el Poder Ejecutivo.
Histéricamente, el Congreso ha desempefiado un papel bien definido en el proceso
presupuestario en Brasil, alternando el ejercicio de sus facultades entre los casos
en los que ha participado efectivamente en la definicién de las prioridades y en
la asignacion especifica de los recursos publicos y aquellos en los que no ejercid
influencia directa alguna. En la actualidad, aunque los legisladores participen efec-
tivamente, su papel se limita a enmendar la propuesta de presupuesto con el fin
de concentrar sus esfuerzos en satisfacer las necesidades de sus principales plazas
electorales con politicas locales.

La Constitucion brasilena de 1988 establecié un conjunto de reglas nuevas y
complejas para regular el proceso de toma de decisiones presupuestarias. Los tres
principales instrumentos responsables de regular, planificar y asignar los recursos
federales son: el Plan Plurianual (Plano Plurianual, PPA), la Ley de Directrices Pre-
supuestarias (Lei de Diretrizes Orcamentarias, LDO) y la Ley Anual de Presupuesto
(Lei Orcamentaria Annual, LOA). Estos tres instrumentos se interrelacionan jerar-
quicamente en diversas etapas: el PPA constituye el marco para la planificacion del
gasto y de la accién gubernamental, por lo que es formulado por el Ejecutivo cuatro
meses antes de finalizar el primer afio de su mandato e incorpora los principales
objetivos estratégicos del gobierno federal para el largo plazo. Correspondera en-
tonces al Congreso analizarlo, enmendarlo y aprobarlo a més tardar el dltimo mes
del primer afio del mandato del gobierno proponente. El Plan aprobado estaré en
vigor hasta el final del primer afio del siguiente gobierno electo.
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La LDO se renueva anualmente. El Ejecutivo debe presentar su propuesta a la
consideracién del Congreso antes de concluir el primer trimestre del segundo afio
de su perfiodo de mandato, con el propdsito de que éste la refrende a més tardar
durante el mes de junio de ese mismo afno. Esta ley debe contener los siguientes
elementos: a) los objetivos y prioridades del gobierno federal; b) las lineamientos
para modificar las leyes tributarias; ¢) los pardmetros de gasto y contratacién de
personal, incluidos los detalles sobre los aumentos salariales y, el salario minimo;
y, d) las politicas y objetivos establecidos para las instituciones financieras fede-
rales oficiales. A pesar del corto periodo asignado a su debate (dos meses), la LDO
brinda suficiente oportunidad para que la legislatura influya sobre el proceso pre-
supuestario. El hecho de que el Congreso se encuentre legalmente obligado a votar
la LDO antes de levantar las sesiones para su receso de medio afio, constituye una
importante restriccién. En consecuencia, la LDO representa el principal mecanismo
institucional para orientar la formulacién de politicas publicas, en virtud de que
establece las prioridades que deben tenerse en cuenta en la formulacién de la LOA
para el siguiente afio fiscal.

Corresponde entonces al Poder Ejecutivo formular la Propuesta de Ley de Pre-
supuesto (Proposta de Lei Orcamentéria, PLO), es decir, la estimacién de las rentas
y de los gastos totales para el siguiente afio fiscal, para lo cual debe basarse en los
objetivos y los lineamientos contemplados en el PPA y la LDO. En otras palabras, la
PLO detalla programas y actividades especificas que deben guardar plena corres-
pondencia con los dos instrumentos anteriores. El presidente debe remitir la PLO
al Congreso a mas tardar el 30 de agosto de ese mismo afilo, momento a partir del
cual el Congreso podra para efectuary aprobar enmiendas hasta el 15 de diciembre.
La Comisién Conjunto de Presupuesto, integrado por miembros del Senado y de
la Camara de Diputados, es el responsable de dar inicio a este proceso para que
la PLO sea integramente presentada a la consideracién del Congreso. Surtido este
tramite, la propuesta aprobada se remite nuevamente al Ejecutivo para su promul-
gacién, con o sin vetos’

Formulacién de la propuesta de presupuesto en el Poder Ejecutivo:
etapa de preparacion

El Poder Ejecutivo, especificamente la Secretaria de Presupuesto (SOF) del Ministe-
rio de Planeacion, Presupuesto y Administracién (MP), tiene la responsabilidad de

’ En Brasil, el Ejecutivo est4 facultado para vetar, parcial o totalmente, la propuesta de presupuesto aprobada

por el Congreso.
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coordinary formular la Propuesta Anual de Presupuesto. La SOF es la encargada de
establecer la agenda y de estimar las rentas y gastos totales para cada ministerio
(personal, contribuciones a seguridad social, deudas, etc.), el Congreso y el Poder
Judicial. Posteriormente, define los pardmetros para los demés gastos, incluidos
los operativos y los de inversion. Tras recopilar la informacién necesaria, la SOF
establece las restricciones de gasto para cada uno de los programas que las diver-
sas entidades publicas federales se proponen desarrollar. Con esas restricciones
presupuestarias, los ministerios y agencias envian sus propuestas de regreso a la
SOF, la cual es responsable de reconfigurarlas en una sola propuesta, la PLO, y de
enviarla al Congreso.

Vale la pena destacar que durante esta etapa algunos legisladores, especial-
mente los de mayor rango, hacen uso de sus redes politicas al interior de los mi-
nisterios y otras agencias publicas para incorporar sus intereses y proyectos en la
propuesta del Ejecutivo. En otras palabras, estos legisladores pueden evitarse un
paso significativo de negociacién al interior del Congreso, pues sus intereses ya
se encuentran contemplados en la PLO. Esta es la etapa en la que se desarrollan
las mas avezadas negociaciones al interior del Poder Ejecutivo, ya que cada parte
intenta incrementar el presupuesto a su cargo, mientras que el tesoro publico in-
tenta limitar sus exigencias.

Como se sefiala anteriormente, el Poder Ejecutivo debe remitir, a mas tardar
el 30 de agosto, la propuesta de presupuesto al Congreso. Antes de esta fecha
Ifmite, se desarrollan una multitud de negociaciones entre el Poder Ejecutivo, los
legisladores y los grupos de interés. El objetivo de todos estos actores es convencer
al Poder Ejecutivo de que incorpore los proyectos de su interés en la propuesta
de presupuesto antes de remitirla al Congreso. El logro de este objetivo mejorarg,
desde luego, las posibilidades de contar con un proyecto aprobado, toda vez que
ya no requerira incorporarse a la propuesta mediante una enmienda.

Sin embargo, el “juego” presupuestario no termina después que la PLO haya sido
aprobada por el Congreso y sancionada por el presidente. El presupuesto puede ser
modificado después de estas etapas por medio del mecanismo de crédito adicional,
que permite introducir nuevas enmiendas para reasignar recursos. Esta posibilidad
hace que el proceso de toma de decisiones presupuestarias sea efectivamente un
proceso permanente, convirtiéndolo en un juego secuencial en el que el Poder
Ejecutivo y el Congreso interactan en mas de una ocasién. Como se observara en
la seccidon siguiente, el Ejecutivo participa en este juego desde una posicién muy
favorable frente al Congreso, ya que se beneficia de las asimetrias de informacién
y de los mecanismos institucionales que le proporcionan un considerable poder
discrecional. Los recursos susceptibles de asignarse como créditos adicionales
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provienen principalmente de las cancelaciones de gastos anteriores en la LOA, los
excedentes en recaudacién de impuestos y los préstamos. Cabe sefalar, una vez
més, que el Ejecutivo ostenta una importante ventaja de acceso a la informacién
relacionada con la disponibilidad de estos recursos.

La toma de decisiones en el Congreso: etapa de aprobacién

La participacién de los legisladores en el ciclo presupuestario de Brasil ocurre
predominantemente en la Comisién Mixta de Planes, Presupuestos Puiblicos y
Fiscalizacién (Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacéo,
CMOPF). Rocha (1997:108) comparé el nimero de enmiendas aprobadas por la CM-
POF y por el hemiciclo de la Cdmara y el Senado y concluyé que el Congreso no
modifica sustancialmente el informe aprobado por la Comisién. Segtin Rocha, el
CMPOF es el epicentro de la toma de decisiones sobre el presupuesto dentro del
Congreso. Es la mayor Comisién del Congreso brasilefio con 84 miembros efectivos,
de los cuales 63 son diputados y 21 son senadores, asi como con 28 suplentes.
La composicién de la Comisidn es proporcional al nimero de escafos que cada
partido politico tiene en el Congreso, por lo que los partidos més grandes tienen
una mayor representacién en ésta. Los lideres de los partidos tienen la potestad
de nombrar a los integrantes de la Comisién y de determinar quién ejercera la
presidencia y las tres vicepresidencias, situandolos en una posicién privilegiada
para controlar el proceso presupuestario y recompensar o castigar a los miembros
de los partidos.

La CMPOF se compone de subcomisiones teméticas permanentes integradas
por un maximo de siete legisladores. Cada subcomité tiene un ponente (relator
o informante) cuya responsabilidad es la de compilar un informe parcial con las
enmiendas aprobadas por sus miembros. El ponente general de la CMPOF es res-
ponsable de consolidar estos informes. Los ponentes, sectoriales y general, son
muy influyentes, razén por la cual corresponde al presidente de la Comisién rea-
lizar sus nombramientos, respetando para tales efectos la proporcionalidad en la
representacion de los partidos.

Cuando una propuesta llega a la CMPOF, el ponente general elabora y presen-
ta una declaracion preliminar basada en los resultados de la negociacién entre
los lideres de los partidos. Uno de los aspectos maés relevantes de este informe
preliminar es la definicién de los parametros y las fechas limite para que los legis-
ladores presenten sus enmiendas colectivas e individuales. Esto explica la feroz
competencia entre los legisladores por formar parte de la CMPOF y especialmente
por ser nombrados en los cargos de mayor jerarquia de la Comisién, como el de
ponente o subponente. Estos cargos brindan a los legisladores la posibilidad de
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proponer reasignaciones especificas de recursos, ya que el proceso de aprobacién
de enmiendas esté centralizado en los ponentes y forman parte de sus responsa-
bilidades. Mds aun, tnicamente los integrantes de la Comisién tienen derecho de
liderar las enmiendas propuestas por los legisladores durante el proceso de votacién
en el seno de la Comisién.®

Aunque los legisladores tienen derecho a enmendar exclusivamente las propues-
tas legislativas presentadas por el presidente, sélo pueden hacerlo si aquéllas son
compatibles con el PPA y con la LDO. Mas atn, el Congreso no esté facultado para
autorizar gastos que excedan a las rentas presupuestarias. Pese a que las reglas
relacionadas con las enmiendas a la PLO han variado considerablemente en los dl-
timos afios, desde 1995 los legisladores individuales, las comisiones permanentes
y bloques regionales y estatales han tenido la potestad de proponer enmiendas.

Hasta 1993 no existfa limite alguno al nimero de enmiendas a la PLO que cada
legislador podfa proponer.” El Iimite establecido en la actualidad es de veinte (20)
enmiendas por miembro del Congreso, con un tope de RS3,5 millones. De igual
manera, existe un Iimite de cinco (5) enmiendas colectivas por comisién perma-
nente, cinco (5) por bloque regional y diez (10) por bloque estatal. Sin embargo,
aun con estas limitaciones, de nimero y valor monetario, para la presentacién de
propuestas de enmiendas, los legisladores no cuentan con ninguna garantfa de que
la Comisién las aprobard, por lo que todavia deben negociar con los ponentes y
lideres de partidos para que sus enmiendas se incorporen en la LOA, pues muchas
de éstas simplemente se dejan de lado.

Ejecucion presupuestaria y discrecionalidad del Poder Ejecutivo

La complejidad de las etapas y de las negociaciones en el Congreso para apro-
bar las propuestas de enmiendas no brinda garantia alguna de que un proyecto,
aprobado y sancionado por el presidente, sea ejecutado.

De hecho, el responsable de la ejecucién de la ley de presupuesto, la cual in-
corpora los intereses de los legisladores, es el Ejecutivo. Aunque los legisladores

® Lacompetencia entre legisladores para integrar la cMPOF ha derivado en los frecuentes aumentos en el niimero
de sus miembros. En 1988 habfa 60 miembros efectivos (45 diputadosy 15 senadores), mientras que en la actua-
lidad hay 84 (63 diputados y 21 senadores). Segtin Serra (1994) el incremento en el nimero de integrantes de la
cMPOF ha sido la solucién parcial implementada por los lideres de los partidos para hacer frente a las presiones
de distintos legisladores, habida cuenta que, desde la perspectiva de éstos, su mera presencia en la Comisién
incrementa significativamente las posibilidades de que sus propuestas de enmienda sean aprobadas.

7

En 1989, el niimero total de enmiendas fue de aproximadamente 11.000; en 1990, 13.000; en 1991, 71.000; en
1992, 76.000; en 1993, 13.000 y en 1994, 23.000 (Rocha, 1997).
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ejercen su derecho de proponer enmiendas individuales y colectivas al presupuesto
anual, es el Poder Ejecutivo el que determina cuéles se ejecutardn, de conformidad
con la disponibilidad de recursos del tesoro nacional. La mayoria de los legislado-
res hace uso de su prerrogativa de proponer enmiendas al presupuesto, con el fin
de impulsar proyectos dirigidos a sus bases electorales. Es decir, los legisladores
emplean el proceso para hacer componendas y maximizar sus futuras oportuni-
dades electorales y sus carreras politicas. En consecuencia, es dable esperar que
el Ejecutivo se sirva de sus poderes para delimitar el accionar de los legisladores,
especialmente cuando se trata de enmiendas individuales en las que el Ejecutivo
puede identificar claramente tanto al autor como sus objetivos y beneficiarios, para
posteriormente aplicar recompensas o castigos, segln corresponda (Pereira, 2000;
Pereira y Mueller, 2004).

La ausencia de sincronfa entre la recaudacién tributaria y el gasto ha permi-
tido que el Poder Ejecutivo actle estratégicamente y supedite la ejecucién de las
enmiendas presupuestarias a la disponibilidad de recursos. En otras palabras, el
presupuesto de Brasil no es obligatorio sino meramente autoritativo. Esto ha otorgado
al Ejecutivo extrema flexibilidad y discrecién para negociar con los legisladores y
para no aplicar un criterio homogéneo al momento de decidir las enmiendas que va
a ejecutar. La evidencia demuestra que el presidente recompensa a los legisladores
que votan consistentemente a favor de sus intereses, ejecutando sus enmiendas
presupuestarias, mientras que castiga a quienes no lo hacen, absteniéndose sim-
plemente de ejecutar sus enmiendas individuales (Pereira y Mueller, 2004; Alston
y Mueller, 2006).

También es dable afirmar que, todo lo demés constante, cuanto mayor sea la
cantidad de enmiendas individuales de un legislador que ejecute el presidente, ma-
yor seréa la probabilidad de que dicho legislador logre su reeleccién (Pereira, 2000;
Pereira y Rennd, 2001). En otras palabras, no debe sorprender que, con este disefio
institucional en funcionamiento, algunos legisladores apoyen consistentemente las
iniciativas del Ejecutivo, conscientes del efecto que eso tiene sobre la posibilidad
de que el presidente ejecute sus enmiendas individuales y satisfaga sus intereses.
Por otra parte, los legisladores que no apoyan con frecuencia los intereses del
Ejecutivo tienen menores probabilidades de que se ejecuten las politicas locales
dirigidas a sus electores. Debemos reconocer, sin embargo, que este mecanismo de
recompensa y castigo, el cual caracteriza los réditos de las negociaciones entre el
Poder Ejecutivo y los miembros del Congreso, es dificil de implementar en el caso
de las enmiendas colectivas. Esto, en virtud de que es altamente improbable que
el Ejecutivo pueda identificar precisamente a los beneficiarios de la ejecucién de
la enmienda, la cual se basa en el desempefio legislativo, ni quienes puedan recla-
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mar algln crédito por la apropiacién, habida cuenta que no cuentan con autores
individuales y son de amplio alcance.®

Etapa de control

En comparacién con las etapas de preparacién, aprobacién y ejecucion, existe rela-
tivamente poca literatura sobre la etapa de control en el proceso presupuestario en
Brasil. Aunque es menos visible, esta etapa constituye, no obstante, un importante
componente del proceso general, puesto que contribuye a configurar los incentivos
de los agentes en las etapas previas.

Durante los ultimos 15 afnos, la capacidad institucional del Congreso para
monitorear y evaluar especificamente los asuntos presupuestarios ha mejorado en
forma sustancial. Tanto la Cdmara como el Senado contratan personal con salarios
atractivos para desarrollar estas funciones especializadas, a través de convocatorias
publicas altamente competitivas. La Cdmara cuenta con 41 consultores dedicados a
asuntos presupuestarios, mientras que el Senado cuenta con 28. Los altos niveles
de recursos humanos y financieros concuerdan con los niveles correspondientes
de equipos y acceso a la informacién. Ahora bien, aunque existe una estructura
adecuada para realizar el debido seguimiento y control al proceso presupuestario,
los agentes politicos involucrados carecen de los incentivos necesarios para utilizar
dicha estructura para tal fin. La Constitucion establece que el Congreso es el res-
ponsable de la supervisién y control de todos los actos del Poder Ejecutivo, incluido
el presupuesto. Sin embargo, como se indicé anteriormente, el Congreso no ejerce
plenamente este control en la medida en la que, en algin sentido, le ha revertido
esta funcion el Ejecutivo. Este comportamiento es totalmente congruente con los
incentivos que esto representa para el Congreso. De hecho, el Poder Ejecutivo
es el actor predominante y puede coordinar y mantener la coalicién de gobierno,
entre otras, mediante la distribucién de beneficios para los legisladores a través
de la ejecucién de las enmiendas individuales y colectivas. Por eso, la coalicion se
interesa profundamente en la elaboracién del presupuesto, con el fin de asegurar
la forma y el alcance de ese patrocinio, pero carece de incentivos reales para de-
dicar recursos al control ex post del proceso. Dado que la mayoria del Congreso no
estd motivada para cumplir con esas funciones, es légico que la etapa de control
permanezca en un segundo plano, a pesar de la existencia del Tribunal Federal
de Auditorfa (Tribunal de Contas da Unido, TCU). Esta organizacién cuenta con los

¥ Esto explica larazén por la cual los altos funcionarios del gobierno y los lideres de los partidos de la coalicién

de gobierno critican sistematicamente las enmiendas colectivas y han propuesto su eliminacién.
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medios, en términos de habilitar legislacién y también de recursos, para realizar
las funciones de seguimiento y control requeridas por las buenas practicas. Sin
embargo, su vinculo formal con el Poder Legislativo ha derivado en que, a fin de
cuentas, su desempefio real no ha tenido un impacto tan significativo en el proceso
presupuestario como el que podria esperarse.

En Brasil, el TCU monitorea las cuentas de los administradores y de otros res-
ponsables de los recursos federales. En tal sentido, el TCU tiene el potencial para
causar un efecto significativo en el proceso de formulacién de politicas. Podria,
por ejemplo, restringir la manera en la que el presidente ejecuta el presupuesto, en
la medida en la que una de sus funciones es la de monitorear las modificaciones
que realiza el Legislativo al presupuesto. Asimismo, con la nueva LRF de 2000, el
TCU ha empezado a elaborar informes individualizados de las cuentas no sélo del
presidente, sino también del Senado, la Camara, la Corte Suprema y otras cortes
federales, asi como del jefe de la Fiscalfa (Ministerio Publico). Sin embargo, el
papel que realmente desempefia el TCU depende de su estructura y proceso, de
las motivaciones de sus integrantes y de las restricciones que le impongan otros
actores politicos. La mas importante caracteristica institucional que afecta el de-
sempeno del TCU es que, a pesar de su estructura cuasi-judicial -y, a diferencia de
los tribunales de auditorfa europeos— tiene muy limitados poderes de sancién. El
Poder Judicial ostenta estos poderes, y debe actuar conforme a las recomendacio-
nes del TCU y decidir sobre las apelaciones de las sanciones impuestas por éste.
El tnico poder real que ejerce el TCU, negativo por naturaleza, es la potestad de
cancelar unilateralmente licitaciones y obras publicas en curso si existe sospecha
de irregularidades, lo que en tGltimas representa un gran potencial para afectar los
intereses del Poder Ejecutivo.

Quizés la mayor limitaciéon potencial para el TCU ha sido el procedimiento de
seleccién y nombramiento de los nueve ministros que conforman la Junta y deciden
cada caso en sesién plenaria por voto mayoritario. Las reglas estan disefiadas de
forma tal que la Junta se encuentra muy politizada y refleja la composiciéon de poder
en el Congreso, extendiendo asi el poder de la coalicién presidencial a la etapa
de control. El hecho de que los actuales miembros de la Junta ocupen el cargo
hasta su retiro a los 70 afios mitiga en parte la politizacion, pero no la ha anulado
(Melo, 2007, Melo, Pereira y Figueiredo, de préxima publicacion). Asi, a pesar del
amplio personal, motivado y bien capacitado que se esfuerza por ir mas a alla que
la simple revision de las cuentas hacia un papel més proactivo, el impacto del TCu
ha sido limitado.
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LA LEY DE RESPONSABILIDAD FISCAL Y LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES

Esta seccién aborda el tratamiento del papel de los gobiernos subnacionales en el
proceso presupuestario, el cual requiere una evaluacién de la LRF. Es dable argu-
mentar que esta ley restringe el comportamiento de los gobiernos estatales, por
lo que contribuye en gran medida a establecer y mantener la sostenibilidad fiscal.
Esta es una aseveracion significativa que exige una explicacion de cémo y por qué
se aprobd la ley, por qué funciona y si es o no sostenible.

Los problemas en el “entorno fiscal subnacional” ya eran endémicos en Brasil
antes de la Constitucion de 1988, la cual garantizé una expansién de la autonomia
de los estados. Entre 1987 y 1996 se impulsaron cuatro iniciativas para controlar
las deudas subnacionales. En 1996 la deuda de los estados exploté como resultado
de las muy altas tasas de interés adoptadas con el Plan Real (Plano Real, un plan
de estabilizacién econémica puesto en accién a principios de 1994). Dos elemen-
tos explican los altos niveles de deuda y el fracaso del sistema fiscal subnacional
existente. Primero, las reglas institucionales fueron extremamente permisivas en
cuanto a la refinanciaciéon de la deuda. En ciertos casos el Senado autorizé a los
estados a refinanciar hasta el 100% del servicio de la deuda (interés més capital).
Las altas tasas de interés real condujeron a un rapido crecimiento de la deuda en
virtud de la capitalizacién de los intereses, aun ante la ausencia de endeudamien-
tos adicionales. Segundo, histéricamente el gobierno federal habfa desarrollado
operaciones de rescate a estados y gobiernos municipales insolventes.

El répido crecimiento de la deuda estatal en este perfodo, especialmente la
deuda en titulos valores, obligd al gobierno federal a intercambiar bonos estatales
por bonos federales para hacer viable la refinanciacién de la deuda, en virtud de
que los estados no podian financiar sus deudas en el mercado. Para citar a Goldfjn
y Guardia (2003: 16), “estos procedimientos redujeron artificialmente el costo del
endeudamiento de los gobiernos subnacionales, generaron un incentivo para el
endeudamiento e introdujeron el riesgo moral (moral hazard) al federalismo fiscal
de Brasil”. El comportamiento del gobierno federal no debié haberse interpretado
como respuesta directa a la presion de los estados, sino, més bien, como el reflejo
de la preocupacién por el posible colapso de los gobiernos estatales, promovido en
parte por factores externos. En otras palabras, parte del incremento en el endeuda-
miento de los estados fue causado por la politica monetaria federal. Sin embargo,
la estructura de incentivos que enfrentaron los estados en su calidad de actores
institucionales, produjo resultados subdptimos.
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Estas reglas se modificaron a finales de 1997 y particularmente en 1998, cuando
se anuncio la puesta en marcha del Programa de Estabilizacion Fiscal para el se-
gundo periodo de gobierno de Cardoso. El programa impulsé un acuerdo integral
de refinanciacién de la deuda con los estados y los gobiernos municipales y un
dréstico ajuste fiscal dirigido a aumentar el superavit primario del sector publico
consolidado. El acuerdo fijé objetivos para ingresos y el gasto, exigié la reduccién
de la participacién de la némina en los gastos y estimulé a los estados a privatizar
las empresas de servicios publicos y los bancos estatales, entre otras medidas.

El programa de ajuste fiscal produjo resultados muy significativos. Si bien es
cierto que en 1997 existia un déficit primario, también lo es que, desde entonces, el
sector publico consolidado ha generado superavits primarios superiores al 3,5% del
PIB. El saldo primario para los estados cambié de un déficit del 0,31% a un superéavit
del 0,5% del PIB. Estos superavits se generaron parcialmente por los pronunciados
aumentos en las cargas tributarias, pero el més significativo de todos los aspectos
fue el cambio en las instituciones fiscales que el gobierno central logré impulsar.
El programa del gobierno federal tuvo un costo fiscal significativo, pero también
contribuyé a impulsar la restructuracién del federalismo brasilefio, desplazando a
la incertidumbre fiscal del centro de la escena vy ratificando el poder del gobierno
central sobre los asuntos fiscales. Esto constituyd una condicién previa para el
manejo del problema fiscal.

La LRF promulgada en 2000 es la pieza primordial de legislacién en materia
presupuestaria y de control fiscal. Su adopcién representa la culminacién de un
conjunto relativamente exitoso de medidas para constrefir el comportamiento
fiscal y controlar el endeudamiento de los gobiernos estatales.’ La LRF ilustra la
capacidad del Ejecutivo de hacer primar sus intereses politicos en el juego politico
analizado en las secciones anteriores de este capitulo. Refleja, ademés, la curva de
aprendizaje de las iteraciones del proceso de negociacién entre el gobierno federal
y los estados. A diferencia de otras leyes similares promulgadas en América Latina,
la LRF de Brasil se aplica al gobierno federal y a los gobiernos estatales y munici-
pales. En consecuencia, al contrastarla con sus contrapartes de otros paises de la
regién (la Argentina, por ejemplo), se puede observar que esta ley federal establece
los parametros de accidn para todos los niveles de gobierno, es decir, cuenta con
un enfoque descendente (top-down) para establecer las reglas fiscales y de control
presupuestario (Webb, 2004). La LRF establece controles ex ante y ex post tanto para
los prestatarios como para los prestamistas, al mismo tiempo que especifica en

° Para finales de 2003, los estados generaban un superavit del 9% en sus rentas netas y su produccién repre-
sentaba el 1% del piB de Brasil (Afonso, 2004).
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detalle las reglas presupuestarias y fiscales que rigen el endeudamiento del sector
publico, las operaciones crediticias y la rendicién de las cuentas publicas. De otro
lado, la ley prohibe al gobierno federal financiar a los gobiernos subnacionales,
eliminando asf la posibilidad de realizar operaciones de rescate y modificaciones
a las clausulas financieras de los acuerdos de restructuracién de deuda.

Desde la adopcién de la LRF, el desempefio fiscal de los gobiernos subnaciona-
les ha mejorado. Entre 2002 y 2006, el superavit primario de los estados crecié un
22,2%, trepando al 0,70% del PIB en 2006 a partir del 0,58% registrado en 2002. El
déficit nominal de los estados (incluidos los pagos de intereses), como porcentaje
del PIB, cayd de un 2,96% a un 0,59% en ese mismo periodo. De acuerdo con la més
reciente informacién disponible, la abrumadora mayorfa de los estados cumplid
con los objetivos establecidos en la Resolucién 40 en cuanto al indice de deuda
neta a ingresos totales. Tres estados —Sao Paulo, Rio Grande do Sul y Lagoas— so-
brepasaron el tope estipulado, mientras que sélo dos estados —Minas Gerais y Rio
de Janeiro- se acercaron al incumplimiento. Ahora bien, se debe ser cautelosos al
analizar estos excelentes resultados, habida cuenta que algunos estados pudieron
haber sesgado la tendencia real mediante el uso de una “contabilidad creativa”. En
consecuencia, es dable afirmar, aunque este fuera el caso, que estas tendencias son
muy positivas (Afonso, Meirelles y Castro, 2007).

Aunque se puede argumentar que el Poder Ejecutivo cuenta con una innegable
ventaja al interactuar con el Legislativo, particularmente en el &mbito fiscal y pre-
supuestario, resulta indispensable comprender el interés de los poderes ejecutivos
subnacionales de cumplir con la LRF, en virtud de que contribuye a explicar su exitosa
implementacién. Para tales efectos, hay que considerar a los gobernadores como
actores racionales interesados en su supervivencia politica y, en consecuencia, en la
expansion del gasto. Sin embargo, en un contexto de estados altamente endeudados
y fiscalmente vulnerables, los gobernadores también se interesan por contar con
valvulas de escape que les permitan culpar a otros actores por la adopcién de las
medidas de austeridad. Cabe sefalar, sin embargo, que las posibilidades electorales
futuras de los gobernadores afectan profundamente el resultado de esta ecuacion.
En este contexto, serfa dable suponer, por ejemplo, que un gobernador que enfrenta
elecciones muy parejas en un estado altamente polarizado tendrfa interés en “en-
turbiar el ambiente” para el futuro gobernador y constrefiir sus “poderes fiscales”.
En el caso en que un gobernador se encuentre en su segundo periodo de mandato
—y, por tanto, se encuentre impedido para competir en la siguiente eleccidén también
tendrfa interés en aplicar la LRF. En cualquier caso, estos intereses serfan més fuertes
de existir una marcada polarizacién. Cabe sefalar, sin embargo, que un gobernador
puede obtener beneficios politicos de la aplicacién de la ley, porque ésta le brinda
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una excusa valida para abstenerse de satisfacer todas las exigencias de su propio
electorado, particularmente si se trata de aumentos salariales. En el afio 2000, cuando
la ley se encontraba en las etapas de formulacién e implementacién, la mayoria de
los gobernadores ejercia el cargo en estados en situacién de gran vulnerabilidad
fiscal y gran parte de éstos no podia ser ya reelegido (en 1998, cuatro gobernadores
fueron reelegidos y no podian ser candidatos por tercera vez). Estas circunstancias
ayudan a explicar los altos niveles de apoyo de la mayoria de los gobernadores a
la LRE. Empero, su apoyo no fue suficiente —o quizés ni siquiera necesario—, como
lo demuestra la aprobacién de muchas iniciativas que afectaron directamente los
intereses subnacionales. No obstante, el profundo interés de los gobernadores sf
contribuye a explicar la facil y exitosa implementacién de la LRF.

Es incontrovertible que la LRF contribuyd a generar un cambio sustancial en la
perspectiva desde la cual se abordan los asuntos fiscales. De hecho, la introduc-
cién de modificaciones significativas a los procedimientos presupuestarios exigio,
consecuentemente, la participacién de nuevos actores y agentes en los asuntos
fiscales, como el TCU y otros supervisores. Por esto, los resultados fiscales para los
tres niveles de gobierno han sido impresionantes, arrojando crecientes superavits
primarios en los niveles estatal y nacional. El déficit del sector publico consolidado
correspondiente al 0,3% del PIB en 1997 se transformé en un sostenido superavit a
partir de 1999. Més importante atin, como se sefialé anteriormente, la mayorfa de
los estados mejord significativamente sus resultados fiscales primarios, cumplien-
do con los objetivos establecidos para el indice de deuda neta a renta neta total.
Asimismo, se presentaron marcadas reducciones en la proporciéon de gastos de
personal, los cuales constitufan una importante fuente de desequilibrio. Cabe notar
que, aunque la LRF establece que el gobierno federal de Brasil debe contar con un
tope para el indice de deuda neta consolidada a renta neta total (2,45 en 2004), el
Senado no ha fijado ese tope, lo cual demuestra que esta ley es, primordialmente,
un instrumento del gobierno federal para controlar el gasto a nivel subnacional. Lo
anterior guarda plena congruencia con la interpretacion de la preponderancia del
Ejecutivo en el desarrollo del proceso presupuestario y fiscal.

¢Podria considerarse entonces que el desempefio de la LRF es sostenible en
Brasil? Como sefialaron Braun y Tommasi (2002), las reglas fiscales requieren de la
disciplina de los actores (los estados) para su cumplimiento o de la coexistencia
de un factor externo con poder suficiente para imponer su cumplimiento. Podria
argliirse entonces que Brasil se aproxima al modelo de la autodisciplina: el Poder
Ejecutivo cuenta con los medios para asegurar su cumplimiento y la LRF se ha
constituido en un efectivo mecanismo de compromiso. Esta posicidén se opone a
la de Webb (2004), quien acoge la visién de un factor externo capaz de imponer
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su cumplimiento. En tal sentido, sostiene que la aprobacién y la sostenibilidad de
la LRF fueron posibles fundamentalmente por la cooperaciéon de grandes estados
clave (como S&do Paulo) y de sus gobernadores. Sin embargo, seria cuando menos
impreciso considerar que el sistema politico brasilefio se ajusta al esquema tradi-
cional, es decir, a una estructura federal en la que los gobernadores ejercen vastos
poderes. De hecho, las circunstancias que produjeron el anterior statu quo, el cual
favorecifa a los estados, fueron extraordinarias y sin precedentes: una asamblea
constituyente en la que el Ejecutivo federal jugaba un papel menor; la coyuntura
politica, transicién hacia un modelo democréatico, en la que la descentralizacion
fiscal y el mayor gasto social eran importantes banderas; y, la secuencia especifica
que observé la transicién politica (elecciones democréticas) primero a nivel estatal
(1982) y posteriormente a nivel nacional (1996), convirtiendo a los gobernadores en
figuras politicas esenciales durante la transicién.

Ahora bien, el presidente logré imponer sus preferencias fiscales debido a: a) su
capacidad para negociar adelantos de fondos del banco de desarrollo a cambio de
apoyo para impulsar las reformas fiscales, incluidas la privatizaciones de los bancos
estatales y de las empresas de servicios publicos; b) los poderes sobre la agenda y
otras prerrogativas legislativas para implementar su agenda; y, ¢) la aprobacién de
la enmienda de la reeleccién, que no solamente fortalecio al presidente frente a los
gobernadores sino que también contribuyé a extender el horizonte temporal del
mandato de los gobernadores (21 de ellos se presentaron para reeleccién en 1998),
introduciendo asf un elemento de autodisciplina al proceso fiscal. Sin la enmienda
de la reeleccion, los gobernadores hubieran tenido un incentivo para profundizar
el problema del fondo comin trasladando el problema fiscal a los futuros goberna-
dores. Ademas, el impacto devastador de la hiperinflacién a mediados de los afios
noventa, permitié que las politicas del presidente fueran percibidas favorablemente
por gran parte de la poblacién, la cual sentia ya una gran aversién a la inflacién.
En consecuencia, es dable argumentar que la sostenibilidad de la actual situacion
fiscal no depende ya de la cooperacién de los estados. Aun cuando la LRF podria
revertirse, es claro que no resultara facil en virtud de la rigidez procedimental exis-
tente para modificar la ley, se requerirfa de una mayorfa de tres quintas partes en
las dos rondas de votacién en las dos camaras.

LA RIGIDEZ DEL PROCESO PRESUPUESTARIO EN BRASIL

Una de las caracteristicas més sorprendentes del proceso presupuestario de Brasil es
la rigidez incorporada a través de la destinacion especifica de las rentas tributarias
y del gasto. Aunque existan rigideces de esta naturaleza en todos los paises, en
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el caso de Brasil éstas son particularmente severas. Este rasgo es esencial para el
presente analisis, porque las rigideces constituyen el medio a través del cual sellan
las transacciones politicas intertemporales. El grafico 3.3 muestra la evolucién de
la composicion de los ingresos tributarios en Brasil clasificados en términos de si
cuentan o no con un destino especifico, y, de ser asf, cdmo se surte tal proceso.
La Constituciéon de 1988 generd un pronunciado incremento en la proporcién de
ingresos con asignacién especifica y la correspondiente disminucién de los ingresos
de libre disposicién. Ejemplos importantes de la asignacion especifica de las rentas
en la Constitucién de 1988 son: a) el requisito de que al menos un 18% de todos los
impuestos se gaste en desarrollo y mantenimiento de la educacién (articulo 212); b)
el requisito de que una serie de contribuciones sociales se destine a la seguridad
social (articulo 195); ¢) transferencias automaticas a estados y municipios.

Desde la promulgacién de la nueva Constitucion se han adoptado miltiples
disposiciones sobre la asignhacion especifica de algunos ingresos. El uso de “con-
tribuciones”, impuestos particulares con asignacién especifica resguardados de
ser asighados a gobiernos estatales y locales, ha constituido un medio para in-
crementar los ingresos y destinarlos a fines especificos por contraposicién a los
impuestos. Este instrumento fue en general destinado a financiar gastos sociales
y se ha convertido en una herramienta importante de la estrategia de ajuste fiscal
del gobierno. Esto implicd que el monto de los ingresos por contribuciones haya
aumentado en forma marcada en la Gltima década, alcanzando casi el mismo nivel
de los ingresos derivados de los impuestos.

Tras la adopciéon de la Constitucion de 1988, la rigidez en las rentas parecia haber
colocado una camisa de fuerza al gobierno brasilefio, en la medida en que le impuso
restricciones a la promocién de sus intereses en el marco de la formulacién de po-
liticas. En reaccion a estas restricciones, el gobierno establecié en 1993 el llamado
Fondo Social de Emergencia (Fundo Social de Emergéncia, FSE), que recibid recursos
liberados de su destinacién especifica correspondientes al 20% de todos los impuestos
y contribuciones recibidas por la unién. La idea era contar con una fuente temporal
de flexibilidad que permitiera que el gobierno pudiera abordar la problemética de
la inflacién, hasta que se implementaran reformas fiscales que proporcionaran una
solucion definitiva. Sin embargo, al expirar el FSE, éste fue prontamente sustituido por
un fondo similar, el Fondo de Estabilizacién Fiscal (Fundo de Estabilizacdo Fiscal, FEF),
el cual dio paso, a su vez, en 1999 al DRU (Delinked Budgetary Resources - Recursos
Presupuestarios Liberados). La existencia de los DRU significé que en 2003, el 19,7%
de las rentas totales no tenfan una destinacién especifica, cifra que de lo contrario
hubiera sido del 129% (Secretaria de Orcamento Federal, 2003). En consecuencia,
los DRU brindan flexibilidad, aunque ésta sea muy limitada.
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GRAFICO 3.3 ] Evolucién de la destinacién especifica de los ingresos presupuestarios
(porcentaje del PIB)
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Las rigideces en el proceso presupuestario de Brasil se pueden clasificar en
dos categorias. El primer tipo se asocia con gastos que tienen una dinamica prac-
ticamente independiente del proceso politico. Esta incluye, por ejemplo, los gastos
sociales cuya expansién es determinada por factores exdgenos. Los rubros maés
significativos del presupuesto pertenecen a esta categoria: seguridad social, gastos
de personal y pagos de intereses. El segundo tipo de rigideces se produce por la
interaccion estratégica entre los distintos actores politicos que participan en el
proceso presupuestario. La rigidizacién del gasto en esta categoria es el resultado
de acciones especificas para dicho objetivo. Estas rigideces se ven limitadas por las
del primer tipo y generan efectos perversos imprevistos a través del tiempo.

Cabe sefalar que las transacciones politicas relacionadas al proceso de canali-
zacion de los recursos en la Gltima década pueden considerarse como una reaccién
contra el orden establecido por la Constitucién de 1988, la cual produjo impactos
fiscales indeseados de corto plazo y generd varias rigideces fiscales. Primero, orde-
nd una nueva distribucién de los ingresos publicos, la cual aumenté la proporcién
de los gobiernos estatales y municipales en los ingresos tributarios y expandié la
base tributaria de los gobiernos subnacionales. Segundo, la equiparé el valor mini-
mo de las pensiones con el del salario minimo, garantizé los valores reales de las
pensiones de seguridad social a través del tiempo —prohibiendo explicitamente la
erosion inflacionaria de cualquiera de los beneficios pecuniarios— e igualé el nivel
de las pensiones urbanas y rurales. Asimismo, amplié el ambito de los beneficios
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sociales de los trabajadores rurales, los cuales representaban una fraccion de los
percibidos por los trabajadores urbanos. Tercero, modernizé los contratos de se-
guridad social de los empleados publicos, con el firme propdsito de promover la
profesionalizacién de la burocracia publica.

Este patrén de rigidez es consecuencia directa de la naturaleza de la Consti-
tucién de 1988 —tipo “drbol de Navidad’—, en la cual una amplia gama de actores
logré insertar sus intereses a través de disposiciones especificas vy, aislarlos de los
deseos de los formuladores de politicas futuros. Muchos de estos renglones fueron
justificados como la necesidad de pagar la “deuda social” a aquellos grupos que
habfan estado marginados durante las décadas anteriores, como los trabajadores
rurales, quienes no tenfan acceso a servicios de salud, y los retirados cuyas pen-
siones se vieron sisteméaticamente erosionadas por la inflacién (Velloso, 2004: 27).
Ademaés de la naturaleza favorable de los beneficios otorgados a través del sistema
de seguridad social, podria interpretarse que la canalizacidon de otros beneficios
regulares, como las pensiones en el servicio civil, es deseable desde el punto de
vista de los representantes, toda vez que esto impide la depredacién oportunista
de esos recursos por parte de los politicos. Sin embargo, este argumento se torna
menos atractivo si se considera que, entre los beneficiarios del sistema de segu-
ridad social, existen varios grupos privilegiados que perciben la mayor parte de
los beneficios a expensas de la mayoria. En consecuencia, la manera en la que se
canalizaron estos gastos protege estos beneficios de posibles modificaciones que
hagan que el sistema sea mas representativo.

En este orden de ideas, existen dos tipos de razonamientos tras las rigideces
presupuestarias: la canalizacién como mecanismo de compromiso previo y la ca-
nalizacién como derivada de la interaccién oportunista. En el caso de Brasil, existe
evidencia que confirma ambos usos. En ciertos casos, la canalizacién representa
el resultado de las metapreferencias de los actores por un determinado resulta-
do, como en el caso especifico de los gastos en educacién y salud, o cuando los
actores la utilizan para protegerse a si mismos de las presiones generadas por las
estrategias de evasidn de responsabilidades (como en el caso de la LRF, la cual fue
utilizada por diversos actores como excusa para rechazar exigencias especificas
de sus propios electorados). No obstante, la mayoria de los casos de canalizacién
observados corresponden al segundo tipo. La extensa canalizacién de préacticas
fiscales subnacionales ha sido producto del oportunismo mutuo entre los gobiernos
subnacionales y el gobierno federal.

El historial del oportunismo del Poder Ejecutivo federal, que utilizé sus pre-
rrogativas institucionales para imponer pérdidas a los gobiernos subnacionales,
condujo a la imposicién de medidas compensatorias por parte de los actores
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subnacionales, quienes expandieron los poderes fiscales y presupuestarios de los
gobiernos subnacionales en aquellos contextos en los que pudieron reaccionar.
Como se sefald anteriormente, la Constitucion de 1988 representé uno de estos
momentos excepcionales. La historia de las reformas constitucionales después de
1988 puede leerse como una serie de contramedidas tomadas por el Poder Ejecu-
tivo —para “desconstitucionalizar” algunas teméticas— con el fin de restablecer su
predominio en el federalismo brasilefio (Melo, 2004). Las dindmicas politicas invo-
lucradas en la formulacién de la Constitucién y en su reforma son muy distintas. En
la formulacidn, los actores politicos logran introducir disposiciones que usualmente
generan costos difusos y concentran los beneficios. Habida cuenta del histérico
comportamiento oportunista de los gobiernos autoritarios, el texto constitucional
es uno de los més largos y més detallados de las constituciones existentes. Incor-
pora en detalle los procesos de canalizacién dirigidos a proteger las pensiones, las
finanzas subnacionales y los empleados del sector publico. El resultado final de este
proceso es un sistema tributario muy distorsionado (pero atin asi capaz de extraer
un 37% del PIB) y, al mismo tiempo, problemas fiscales crénicos de gran calado. A
diferencia de estas “dinamicas de arbol de Navidad”, las reformas constitucionales
implican lo opuesto, por lo cual generan la intensa resistencia de los intereses
organizados. Sin embargo, pese a los obstaculos procedimentales inherentes, a la
luz de la preponderancia del Ejecutivo en la politica, se han realizado significativas
reformas constitucionales: 4,1 enmiendas en promedio por afio entre 1989 y 2002
(Melo, 2002, 2004). Estas reformas se han llevado a cabo con un costo econémico
relativamente bajo (Pereira y Mueller, 2004), pero han copado la energfa politica del
pafs en visible detrimento de otros asuntos.

En consecuencia, la intencién de introducir rigideces en el presupuesto para pro-
positos del alivio de la pobreza puede percibirse como parte natural del intercambio
de favores entre los poderes Ejecutivo y Legislativo: el Poder Ejecutivo mantiene la
estabilidad fiscal aumentando los impuestos y el Congreso recibe a cambio recursos
para impulsar algunos programas de alivio de la pobreza no sujetos a los recortes
presupuestarios discrecionales. Esto es consistente con el proceso politico descrito
por Alston y otros (2006). En este contexto, el Poder Ejecutivo prefiere canalizar
el gasto subnacional, al mismo tiempo que amplia el alcance de la discrecién en
el nivel nacional. Los beneficios de las transacciones entre el Congreso y el Poder
Ejecutivo se explican al reconocer que el dltimo esta interesado primordialmente
en elevar los impuestos, mientras que pretende aumentar el gasto social y la fi-
nanciacion de prebendas. Es decir, el Congreso exige insistentemente en que cada
vez se canalicen més recursos al gasto social como contraprestaciéon por permitir
al Poder Ejecutivo que extraiga recursos de la sociedad —accién con significativos
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costos politicos para los legisladores. Sin embargo, la inversién de gran parte de
estos recursos también interesa al Poder Ejecutivo federal —son metapreferencias,
en el sentido anteriormente utilizado—y, por tanto, el mercado politico se “salda”
en este intercambio.

CONCLUSIONES

El cuadro general del proceso presupuestario brasilefio presentado en este capitulo
evidencia que las instituciones politicas generan fuerzas que coadyuvan a establecer
equilibrio presupuestario. Las caracteristicas esenciales de las instituciones politicas
responsables de producir este resultado son los fuertes poderes presidenciales y
los incentivos para que el presidente los utilice con el fin de obtener estabilidad y
sostenibilidad fiscal. Sin embargo, es importante subrayar la naturaleza dependiente
de la trayectoria seguida por el proceso presupuestario de Brasil para llegar al punto
al que se encuentra en la actualidad, en la medida en la que esta evolucién es crucial
para comprender la razén por la cual surgieron y subsisten varios elementos en el
proceso —como los altos niveles de rigidez de las asignaciones presupuestarias.

El punto de partida del analisis desarrollado es la promulgacién de la Consti-
tucion de Brasil en 1988, la cual cred un proceso presupuestario altamente descen-
tralizado y rigido con pocos incentivos y muchos obstaculos para la sostenibilidad
fiscal y el equilibrio presupuestario. La evolucion de este proceso presupuestario
desde ese momento hasta la actualidad ha sido una secuencia de cambios gradua-
les pero persistentes, en los que el poder presidencial ha jugado un papel crucial
para modificar los incentivos y superar los obstédculos, centralizar nuevamente el
poder y moldear el presupuesto. En este proceso, las unidades subnacionales han
perdido poder progresivamente y se han visto obligadas a revisar las conductas
de derroche que estimulaban el funcionamiento del conjunto de reglas anterior.
El control del presidente sobre la agenda legislativa y su capacidad para ejercer la
discrecionalidad con el fin de impulsar las enmiendas presupuestarias constituyen
elementos esenciales del marco politico-institucional que sustenta estos resultados.
Asimismo, resulta evidente que la LRF contribuyé a la sostenibilidad fiscal, habida
cuenta que esta ley es, en esencia, un instrumento del Ejecutivo para constrefiir el
comportamiento de las unidades subnacionales.

Esto no implica que los presidentes lleven completamente las riendas del
proceso ni que sus intereses se incluyan siempre en el presupuesto. Aunque los
presidentes han propiciado reformas sustanciales al proceso presupuestario desde
la Constitucién de 1988, existen varios elementos que, pese a sus esfuerzos, no han
logrado modificar. Claro ejemplo de eso es la extrema rigidez del presupuesto, la cual
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ha limitado en mdltiples oportunidades la capacidad del Ejecutivo para impulsar
politicas que le habrfa gustado implementar. Estas rigideces se disefiaron con ese
preciso propdsito, limitar el poder del presidente, las cuales mantienen su efectividad
a pesar del poder ejercido por el Ejecutivo. Si bien es cierto que estas limitaciones
se han relajado en alguna medida a través de la creacién de fondos especiales, los
cuales han dotado al Ejecutivo con alguna flexibilidad para la reasignacién de rentas
y gastos anteriormente catalogados como de destinacién especifica, también lo es
que una gran proporcién del presupuesto se encuentra previamente canalizada,
limitando severamente las preferencias del presidente.

El proceso a través del cual los presidentes intentan modificar estas reglas
mediante el uso de sus poderes institucionales constituye, claramente, un juego
en curso. En consecuencia, no deberia sorprender que el Poder Ejecutivo siga des-
plegando sus esfuerzos para flexibilizar el proceso presupuestario, en la medida
en que esas rigideces se tornen cada vez mas restrictivas —en congruencia con su
naturaleza organica. Por eso, se mantiene la expectativa de que las futuras reformas,
al igual que las anteriores, contribuyan a lograr mayores niveles de equilibrio presu-
puestario y de responsabilidad fiscal, resultado factible no sélo por los incentivos
electorales del presidente, sino también por la existencia de varios actores politicos
que controlan efectivamente el uso oportunista de los poderes presidenciales. Cabe
sefialar finalmente que, tanto el sistema judicial y los fiscales publicos, ambos inde-
pendientes y politicamente activos, como los medios de comunicacién, han ejercido
también su capacidad de veto y restringido de manera significativa el accionar del
presidente en materia presupuestaria y en otros asuntos.
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Cambios en los resultados fiscales
en Colombia: el papel del proceso
presupuestario
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TENDENCIAS GENERALES EN LOS RESULTADOS FISCALES
Y EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO

En sus anélisis comparativos de las instituciones presupuestarias, Stein, Talvi y
Grisanti (1999) y, Alesina y Perotti (1999), concluyen que las reglas formales del
proceso presupuestario colombiano han sido ejemplares, inclusive superiores a las
de Chile y México. No obstante, un estudio maés reciente, realizado por Filc y Scar-
tascini (2007), concluye que las instituciones presupuestarios colombianas se han
quedado rezagadas en relacion con las de otros pafses latinoamericanos, porque
se ha logrado un limitado progreso para definir, con mayor claridad, los papeles y
prerrogativas de los actores involucrados en las negociaciones presupuestarias y
no se han reformado las reglas de transparencia.

Al mismo tiempo, se ha observado un deterioro de los resultados fiscales en
términos de su adaptabilidad, eficiencia y sostenibilidad. El presente capitulo ex-
plora, desde la perspectiva de la economia politica, las causas de estas tendencias
recientes, haciendo énfasis en el papel de las reglas presupuestarias, tanto formales
como informales. La formulacién, aprobacién y ejecuciéon de un presupuesto son,
por definicidn, procesos politicos que incluyen una multitud de actores con intereses
e incentivos heterogéneos. Los resultados de estos procesos dependen del vinculo
existente entre las reglas formales y las practicas reales, el cual determina los in-
centivos y las restricciones que cada participante incorpora al escenario de la toma
de decisiones presupuestarias.
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El presente capitulo examina la forma en la que operd el proceso presupuestario
en Colombia entre 1970 y 2006 y la relacién existente entre los resultados fiscales
y las instituciones politicas fundamentales del pafs, durante dicho periodo. El
analisis se centra en el presupuesto del gobierno nacional, el cual incorpora tanto
al gobierno central como a las entidades descentralizadas que prestan servicios
publicos a nivel nacional.' Este nivel de agregacién excluye a los gobiernos loca-
les, a la seguridad social y a las empresas industriales y comerciales de propiedad
del Estado, las cuales, no obstante, constituyen importantes componentes de las
finanzas publicas colombianas.

Habida cuenta de que las reglas formales y las précticas reales de los princi-
pales actores en el proceso presupuestario han evolucionado a través del tiempo,
resulta necesario identificar: a) el momento en el que ocurrieron los cambios en
los resultados de la politica fiscal, y b) si esos cambios se pueden atribuir a refor-
mas institucionales del proceso presupuestario. Los cambios institucionales mas
trascendentes se derivan de la Constitucién colombiana de 1991, la cual reformulé
las reglas del juego politico al més alto nivel, puesto que introdujo a nuevos acto-
res relevantes con sus propios incentivos y redefinié las restricciones que rigen el
proceso de las negociaciones.

Partiendo del marco de analisis desarrollado en un estudio reciente del BID
(2005), es posible argumentar que existen mayores probabilidades de que la for-
mulacién de la propuesta inicial, el debate y la aprobacién, asi como la posterior
ejecucion del presupuesto arrojen los resultados esperados, cuando los principales
actores politicos interactian continuamente y establecen acuerdos que se puedan
hacer cumplir facilmente. En otras palabras, es mas probable que los resultados
presupuestarios sean sostenibles, eficientes, representativos y adaptables, si los
actores politicos cooperan entre sfi.

Ahora bien, es improbable que el presupuesto nacional contribuya a generar
unas finanzas publicas sostenibles si, por ejemplo, el Legislativo tiene la facultad
para incrementar y modificar el monto y la composicién del gasto gubernamental sin
restriccién alguna y sus miembros tienen una alta rotacion. Asimismo, es probable
que el gasto publico no sea eficiente si el presupuesto es ejecutado por una buro-
cracia no profesionalizada o existe poca coordinacién entre los distintos sectores
del Poder Ejecutivo. Por Gltimo, es igualmente probable que la adaptabilidad de la
politica fiscal se vea afectada por la incorporacién de rigideces al proceso presu-
puestario, si las relaciones entre los principales actores politicos no se encuentran
basadas en la confianza mutua o si éstos no interactéian de manera permanente.

' La informacién previa a 1990 no incorpora las entidades descentralizadas.
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REGLAS FORMALES E INFORMALES QUE REGULAN EL PROCESO
PRESUPUESTARIO EN COLOMBIA

Esta seccién analiza las reglas que gobiernan la interaccion entre los principales
actores involucrados en las distintas etapas del proceso presupuestario en Co-
lombia. En este contexto, el anélisis de las reglas formales, las cuales imponen
las restricciones y distribuyen los poderes, constituye el punto de partida para la
cabal comprensién de los resultados presupuestarios. Cabe sefialar, sin embargo,
que las reglas informales son igualmente importantes, por lo que el anélisis debe
complementarse con una descripcion de las practicas presupuestarias reales. En
general, las reglas formales se asocian con las disposiciones vinculadas al presu-
puesto tanto constitucionales como estatutarias, las cuales dan forma al proceso
de formulacién de politicas. Esta seccién aborda el tratamiento de ambos tipos de
disposiciones.

Antecedentes

Las instituciones o reglas presupuestarias que regulan la formulacién del presu-
puesto por parte del Poder Ejecutivo, la aprobacién por el Congreso y la posterior
ejecucién estan establecidas en el Estatuto Organico del Presupuesto (EOP) de
1989 y en la Constitucién de Colombia de 1991.2 En Colombia, desde mediados del
siglo x1X, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MH) ha sido el responsable
de liderar las diversas etapas del proceso presupuestario. Por ejemplo, la Cons-
titucidn de 1886 delegd plenamente la autoridad presupuestaria al MH, limitando
el papel del Congreso a la aprobacién anual del presupuesto. La legislacién sub-
siguiente otorgd alin mayores poderes al MH, en relacién con otros ministros del
gabinete, e impuso estrictas fechas limite para la aprobacién del presupuesto por
parte del Congreso (en 1912). Posteriores modificaciones prohibieron al Congreso
que aumentara el presupuesto sin la aprobacién previa del Poder Ejecutivo (en
1923). Asimismo, se fortalecié el marco institucional mediante la creacién de la
Direccién de Presupuesto al interior del MH (en 1950) y del Departamento Nacional
de Planeacién (DNP), entidad de caracter técnico con nivel de Ministerio, al cual
se le encargd la formulacién de la propuesta para el presupuesto de inversiones
a partir del afio 1973.

? Las leyes orgénicas (llamadas también estatutos) son jerdrquicamente superiores a las leyes ordinarias porque
regulan el funcionamiento de un sector, una agencia gubernamental o un proceso legislativo (como la ley de
presupuesto anual y sus modificaciones).
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Reforma presupuestaria de 1989

Los analistas concuerdan en que la reforma al estatuto presupuestario introducida
en 1989 fue critica. De acuerdo con las reglas anteriores, el MH controlaba directa-
mente los gastos mensuales de los demés ministerios, para lo cual se requeria su
autorizacién previa a los compromisos contractuales de las entidades ejecutorasy a
los “acuerdos de gasto”, a través de los cuales aprobaba el monto de los desembolsos
que los ministerios podian realizar. Estos mecanismos otorgaron el poder al MH para
imponer el cumplimiento de las restricciones presupuestarias, pero sacrificaron la
eficiencia en el uso de los recursos publicos, puesto que los ministerios no podfan
planificar y ejecutar eficazmente sus politicas, en virtud de que no tenifan certeza
alguna sobre el flujo de recursos realmente disponible para ellos.

La reforma estatutaria de 1989 superé esta problemética otorgando una mayor
autonomia a los ministerios para programar sus gastos. Las agencias guberna-
mentales fijaron su tope anual de financiacién y asf obtuvieron la flexibilidad para
planificar y ejecutar sus programas de gasto. Sin embargo, el MH atin mantiene
algtn control sobre el flujo de caja mensual, de conformidad con la disponibilidad
de recursos. En materia institucional, la reforma establecié un banco de proyectos
de inversiéon en el DNP —denominado el Banco de Programas y Proyectos de Inver-
sién (BPIN)—, asi como el Consejo de Politica Fiscal (CONFIS), conformado por el
gabinete econémico y presidido por el ministro de hacienda. El BPIN registra los
proyectos de inversion y su evaluacién técnica, y es el responsable de certificar
su viabilidad financiera y congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo (que se
explicard con mayor detalle més adelante en esta seccién). Cabe sefialar que el
CONFIS se cred con el fin de contar con apoyo técnico adicionales en las etapas de
elaboracidn y ejecucién del presupuesto, y de coadyuvar a lograr mayor equilibrio
en el ejercicio de las funciones del MH y del DNP (Alarcén, 2004). En la practica,
el poder real del CONFIS reside en su capacidad de definir vigencias futuras (me-
canismo que también explicaremos en detalle mas adelante), sin que medie el
control del Congreso ni de entidad alguna del Poder Ejecutivo.

En sintesis, el MH perdié la potestad de establecer la composicién del gasto
(no ostenta el control sobre los rubros), pero retuvo la de regular los flujos de
caja mensuales. Asimismo, se instaurd un proceso formal de registro y evaluacién
de proyectos de inversion, aunque, durante el proceso de formulacién, debate y
aprobacién del estatuto, se introdujo un resquicio legal que autoriza al Congreso a
aprobar nuevos proyectos sin el anélisis previo de costo-beneficio, y se establecid
una nueva entidad —el CONFIS— para formalizar el proceso de toma de decisiones
al interior del Poder Ejecutivo.
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Se considera, por lo general, que esta reforma presupuestaria procedimental
constituye un paso fundamental hacia el mejoramiento de la calidad y de la eficien-
cia del gasto publico en Colombia, tal y como lo sefialan Alarcén (2004) y Hommes
(1996). Cabe sefialar, sin embargo, que la reforma también establecié una comisién
bicameral en el Congreso, la cual es la autoridad competente y responsable de
aprobar los préstamos al gobierno (excluidas las emisiones de bonos). Como se
vera mas adelante, esta comisién ha sido el epicentro de una gran controversia,
toda vez que ésta robustece el papel del Congreso en las decisiones presupuestarias
més alld de su tradicional papel de ser el actor encargado de aprobar la ley anual
de presupuesto.

Otro aspecto cuestionable de las reglas formales se relaciona con el hecho de que
el estatuto presupuestario requiere que los proyectos de inversién se registren en el
BPIN antes de su ejecucidn, pero no necesariamente antes de la aprobacién por parte
del Congreso. En la practica, esto ha permitido al Congreso aprobar proyectos sin que
su viabilidad financiera y econémica haya sido evaluada previamente. En consecuen-
cia, con el transcurrir del tiempo, el registro y la aprobacién por parte del BPIN se han
convertido en una mera formalidad y han debilitado la importancia del DNP.

La Counstitucion colombiana de 1991

Después de varios intentos de reforma, en 1990 se aprobd un referendo para convocar
una asamblea constituyente responsable de redactar una nueva Constitucién. La
Constitucion de 1991, producto de dicho ejercicio, reformé miltiples dimensiones
del proceso de formulacién de politicas piblicas que son de gran relevancia para
el presupuesto. La nueva Constitucidn asigné en forma directa recursos publicos
a determinadas actividades (como la educacién y la salud), definié nuevas reglas
para las transferencias fiscales a los municipios y departamentos e intenté priorizar
el gasto social (aunque no tuvo éxito en este intento porque la ley definié el gasto
social de manera tan amplia, que minimizé el impacto de la disposicién). En el
frente politico, la reforma redujo significativamente los costos de la participacion
politica y proporciond al sistema mas mecanismos de controles y contrapesos,
primordialmente mediante la creacién de un banco central independiente y de una
nueva y poderosa Corte Constitucional.

Reformas recientes: la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2003

Siguiendo el ejemplo de reformas en otros paises de la regién de América Latina
y el Caribe, el Poder Ejecutivo presentd una propuesta de Ley de Responsabilidad
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Fiscal (LRF) que el Congreso aprobd en 2003. Los origenes de la ley se remontan a
las negociaciones entre el gobierno colombiano y el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI), cuyo resultado fue el acuerdo extendido de 1999. El motor fundamental
de la LRF es el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), el cual debe ser presentado
anualmente por el Poder Ejecutivo al Congreso (y, respectivamente, en los departa-
mentos y municipios a las Asambleas y Concejos). Este documento debe contener lo
siguiente: a) un plan financiero para el afio siguiente; b) un programa macroecond-
mico plurianual; ¢) los objetivos de superavit primario, ajustados ciclicamente, para
el sector publico no financiero para los 10 afios siguientes, asi como los objetivos
de deuda publica con su respectivo anélisis de sostenibilidad; d) un informe de los
resultados macroeconémicos y fiscales obtenidos durante el periodo anterior; e) una
evaluacioén de las principales actividades cuasifiscales del sector publico, incluido
el costo estimado tanto de las leyes aprobadas en el perfodo fiscal anterior como
de las exenciones y deducciones tributarias; y, f) un listado de las obligaciones (o
pasivos) contingentes del gobierno.

El Poder Ejecutivo remitié una propuesta al Congreso en 2003, con el propdsito
de incorporar las disposiciones de la LRF al estatuto presupuestario. Aunque la pro-
puesta se archivé en junio de 2005, el Poder Ejecutivo emitié un decreto (ratificado
por las cortes hasta la fecha) mediante el cual incorpord un sistema de clasificaciéon
presupuestaria mas transparente y coherente con los estandares internacionales. El
sistema redujo la posibilidad de hacer uso de la contabilidad creativa y establecié la
obligacién del gobierno de desarrollar un Marco de Gasto a Mediano Plazo (MGMP),
el cual debe incluir las proyecciones de gasto a cuatro afios y topes clasificados por
sectores y componentes de gasto (operativos, deuda e inversién). Aunque el MFMP
elevo el nivel del debate sobre las finanzas publicas, se puede cuestionar que haya
incidido favorablemente sobre los resultados fiscales, en virtud de que no existen
sanciones asociadas con su incumplimiento.

Etapas del proceso presupuestario

El Plan Nacional de Desarrollo

La Constitucién de 1991 introdujo el Plan Nacional de Desarrollo como una nueva
etapa en el proceso de formulacién del presupuesto colombiano. Este plan, el
cual debe ser presentado a la consideracién del Congreso —seis meses después
de la posesién del presidente— por parte del DNP, contiene tanto los objetivos de
mediano plazo para cada sector como las estrategias para alcanzarlos. El plan
de desarrollo también debe incluir un Plan Plurianual de Inversiones (PPI) para
cada perfodo cuatrienal de gobierno y las proyecciones para su financiacion. El
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PPl debe asimismo definir y describir todos los programas y subprogramas de
inversion, sus objetivos y los indicadores requeridos para su evaluacién. También
debe guardar plena congruencia con los objetivos de crecimiento econémico e
inflacién del gobierno. Cabe sefialar que el Plan Nacional de Desarrollo debe
debatirse en el seno del Consejo Nacional de Planeacién previo a su presen-
tacion ante el Congreso, con el fin de garantizar su representatividad. Una vez
que éste se ha presentado, el Congreso cuenta con tres meses para su debate y
aprobacién como ley.

En la préctica, las cifras de inversion publica estan significativamente por de-
bajo de lo que expresa el PPI. Por ejemplo, en los dos tltimos planes de desarrollo,
cuyos periodos de ejecucién concluyeron (1999-2002 y 2003-2006), la inversion
fue, respectivamente, un 12,2% y un 6,3% mas baja que la proyectada. Las mayo-
res diferencias entre la inversidn real y la proyectada se observan en los rubros
de infraestructura y del gasto social. Lo contrario ocurre con la Presidencia y el
Ministerio de Gobierno, responsables de atender las situaciones relativamente
impredecibles, como la gestién de desastres naturales y la atencién a la poblacién
desplazada.

Preparacion del presupuesto anual

El presupuesto anual debe formularse de conformidad con las prioridades esta-
blecidas en el Plan Nacional de Desarrollo. Durante la etapa de preparacién, las
agencias responsables del gasto en cada rubro deben cuantificar claramente las
necesidades de gasto (de conformidad con el MFMP y el Plan Nacional de Desarro-
llo). Las propuestas se debaten y sustentan ante el MH y el DNP en el marco de las
reuniones sectoriales, aunque la preparacién de la propuesta final de presupuesto
esta centralizada en el MH y el DNP. Por dltimo, el MH consolida el presupuesto y
lo remite al Congreso.

De conformidad con el estatuto presupuestario, la preparacién incorpora tres
documentos: el Plan Financiero, el Plan Operativo Anual de Inversiones (elaborado
por el DNP) y la propuesta de presupuesto —basada en los dos primeros documen-
tos—que se presenta ante el Congreso. El MH elabora el Plan Financiero, el cual debe
incluir las proyecciones de los ingresos anuales, los gastos, el déficit y las fuentes
de financiamiento. Cabe sefialar que este plan debe guardar plena congruencia con
los objetivos macroeconémicos y tener en cuenta las restricciones presupuestarias
y la sostenibilidad de las finanzas ptblicas. El CONFIS y el Consejo de Politica Eco-
ndémica y Social (CONPES), presidido por el presidente, son los entes responsables
de aprobar inicialmente estos documentos. Tras la aprobacién por parte de ambos
consejos, el MH remite la propuesta de presupuesto al Congreso.
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Debate y aprobacion en el Congreso

Esta etapa se inicia anualmente en la primera semana de abril cuando el Poder
Ejecutivo remite la propuesta de presupuesto al Congreso para el siguiente afio
calendario (el cual coincide con el afo fiscal). Esta es una mera formalidad, ha-
bida cuenta que la accién real empieza durante los diez primeros dfas del afio
legislativo (el cual inicia el 20 de julio), momento en el cual la propuesta final
de presupuesto debe presentarse a la consideracion del Congreso. La propuesta
se debate en sesiones conjuntas de los Comisiones de Economia y Presupuesto
(conocidas como la Comisién Tercera y la Comisién Cuarta, respectivamente) tanto
de la Camara de Representantes como del Senado (un total de cuatro comisiones
conforman las “Comisiones Econémicas”), aunque los votos se computan por
separado para cada Comisién. La primera ronda de debates debe concluir antes
del 15 de septiembre, momento en el cual las comisiones deben decidir sobre
el monto definitivo del presupuesto. El segundo debate entre las comisiones se
centra Gnicamente en los temas de la composicion del presupuesto y, en con-
secuencia, debe concluir antes del 25 de septiembre. El debate final (y plenario)
debe efectuarse entre el 1° y el 20 de octubre (conjunto o en forma separada
por el Senado y la Cadmara) y se limita exclusivamente a las modificaciones de la
composicién del presupuesto.

El Congreso no tiene la potestad para aumentar el monto total del presupuesto.
Las propuestas de modificacion al monto total que se presenten durante los debates
legislativos, deben contar con el concepto previo y favorable del Poder Ejecutivo y
constar en un documento suscrito por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico
denominado “Carta de Modificacién Presupuestaria”. Un elemento importante de
esta etapa es que si el Congreso no aprueba la propuesta de presupuesto presen-
tada por el Poder Ejecutivo a mas tardar el 20 de octubre, la propuesta del Poder
Ejecutivo se convierte en ley. Si, por el contrario, el Poder Ejecutivo no presenta
una propuesta, el presupuesto del afio inmediatamente anterior se convierte en
ley. Esto fortalece la posicién negociadora del Poder Ejecutivo frente al Legislativo
durante el proceso presupuestario.

Ejecucidn

Existen tres mecanismos para enmendar el presupuesto durante su fase de ejecucién.
Primero, el Poder Ejecutivo puede, mediante Decreto, reducir o diferir los gastos
presupuestarios en las siguientes condiciones: si los ingresos se encuentran por
debajo de su flujo proyectado, si la coherencia macroecondmica asi lo exige o si
las agencias ejecutoras se encuentran rezagadas en términos de los desembolsos

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 86 @ 25/01/2010 11:13:24 a.m.



CAMBIOS EN LOS RESULTADOS FISCALES EN COLOMBIA | 87

reales. Estas reducciones y/o diferimientos se implementan a través de decretos
presidenciales y requieren de la aprobacién de todo el gabinete. El segundo tipo
de modificacion es el traslado presupuestario, el cual permite a una entidad que
cuenta con una razén econdmica justificada para trasladar recursos de un rubro
presupuestario a otro. Cuando los rubros tienen la misma clasificacién contable
(como en el caso de los gastos operativos y la deuda) o de programa (para el caso
de las inversiones), los traslados pueden realizarse mediante un Decreto. En los
demas casos, correspondera al Congreso autorizar tales traslados por medio de
una ley. Por ultimo, las adiciones presupuestarias exigen la presentacién de una
propuesta complementaria, la cual debe ser debidamente aprobada por el Congre-
so. No obstante, durante un declarado estado de emergencia (el cual se analiza en
mayor detalle en la siguiente seccidén) el gobierno sélo debe informar al Congreso
sobre las adiciones presupuestarias necesarias.

Seguimiento, control y evaluacion

El Congreso es el responsable de ejercer la supervision y el control politico, mientras
que el contralor general (nombrado por el Congreso) esté a cargo del control fiscal.
El estatuto presupuestario asigna las responsabilidades del seguimiento financiero
al MH y, el seguimiento y la evaluacién del cumplimiento de los objetivos fisicos al
DNP a través del programa Sinergia (Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados
de la Gestién Publica). Este programa es el responsable de informar al presidente
sobre la ejecucién presupuestaria (de todas las agencias) y de presentar informes
semestrales al Congreso. Para tales efectos se vale, a menudo, de estudios de eva-
luacién de impacto independientes.

Papel del Congreso: practicas formales frente a informales

En términos generales, las reglas formales que rigen el proceso presupuestario en
Colombia parecen ajustarse a las buenas practicas internacionales. Sin embargo, se
puede argumentar que los resultados fiscales de Colombia son desfavorables si se
los compara con los de otros pafses, como Brasil y Per(, que cuentan con institu-
ciones presupuestarias similares (incluso LRF). Esta aparente contradiccion puede
explicarse si se analiza la manera en la que las etapas de preparacién, aprobacién
y ejecucion del presupuesto se desarrollan en la realidad, es decir, las précticas
reales. En muchos casos, el proceso presupuestario en Colombia refleja practicas
y que difieren en alguna medida de las reglas formales.

Por ejemplo, el Congreso desempefia un papel mas importante del que pudiera
inferirse a primera vista, ya que tiene poder en otros ambitos de politica (por ejem-
plo, la aprobacién de otros proyectos de ley) en los que el Poder Ejecutivo requiere
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de su apoyo. La posibilidad de ejercer ese poder le otorga al Congreso un mayor
apalancamiento para las negociaciones sobre el monto y la composicién del gasto.
Aunque es dificil encontrar evidencia convincente, existen pocas dudas de que las
asighaciones presupuestarias para proyectos regionales de inversién promovidas por
los legisladores constituyen la principal herramienta para que el gobierno asegure
el apoyo para sus iniciativas legislativas. Sin embargo, el grado de transparencia
que evidencian tales asignaciones, varfa de acuerdo con el entorno politico.

Entre 1968 y 1991, estas asignaciones se realizaron a través de un sistema relati-
vamente formal y con fuertes bases legales (de hecho, la reforma constitucional de
1968 incorpord este sistema). Durante ese periodo, los auxilios parlamentarios fueron
incluidos como rubros presupuestarios bajo la forma de becas para individuos
seleccionados por los legisladores o como contribuciones a fundaciones y otras
organizaciones sin &nimo de lucro controladas por parlamentarios o sus familiares.
Esta practica fue politicamente aceptada y relativamente visible, aunque no existe
informacién cierta acerca de los montos asignados a cada miembro del Congreso
y su destinacién especifica. Aunque los auxilios parlamentarios eran legales no
se encontraban totalmente regulados. La evidencia informal y anecdética sugiere
que los ministros de hacienda ejercian la mayor influencia en la determinacién del
monto de esta partida y su distribucion entre los legisladores (presumiblemente
con base en su categorfa e influencia). Naturalmente, los miembros mas influyentes
de las comisiones —sus presidentes y los proponentes o ponentes de la propuesta
presupuestaria recibfan un mejor tratamiento.

Aunque el monto total de los auxilios parlamentarios otorgados no constituyé
un problema fiscal entre 1968 y 1991, algunos escandalos generados por el uso de
fundaciones fantasmas y del consiguiente enriquecimiento inusitado de los parla-
mentarios, exacerbaron la indignacién de la opinién publica, en un momento en
el que ésta ya rechazaba con vehemencia a la clase politica en general y, particu-
larmente, al Congreso. La Asamblea Constituyente que elaboré la propuesta de la
Constitucién de 1991, la cual prohibid expresamente el uso de los auxilios parlamen-
tarios, capturd el sentir de la opinién publica. Este logro politico fue ampliamente
difundido y subrayado por los medios, suscitando una simpatia generalizada hacia
la Asamblea Constituyente.

Sin embargo, los auxilios parlamentarios subsisten en el proceso presupuesta-
rio pero de manera menos formal y transparente. En vez de asignarse como rubros
presupuestarios para beneficio directo de un miembro o miembros del Congreso, los
recursos se canalizan a través de la financiacién de proyectos especificos de inversién
a nivel regional. En estricto sentido, el uso de influencia politica para asignar estos
rubros es inconstitucional, aunque las agencias de control lo toleran hasta cierto

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 88 @ 25/01/2010 11:13:24 a.m.



CAMBIOS EN LOS RESULTADOS FISCALES EN COLOMBIA | 89

punto siempre y cuando los parlamentarios no traten de influir en la seleccién de
los contratistas, lo cual viola, naturalmente, las reglas de contratacién publica.

Los citados rubros se asighan esencialmente de dos maneras: la primera, a
través de la aprobacién de proyectos especificos de inversion en los presupuestos
de agencias de caracter nacional, las cuales constituyen, por lo general, “fondos”
especializados que operan como instrumentos para garantizar el control de los
proyectos de inversién en un sector en particular (vias de comunicacion, ener-
gfa, agua y sanidad, etc.). Normalmente, el uso de estas agencias como vehiculo
para apropiar fondos atrae la atencién de la opinién publica y de las autoridades
judiciales. De hecho, es muy comtdn que durante las campafias presidenciales en
Colombia se acuse al gobierno titular de malversar estos fondos. En consecuencia,
una de las primeras decisiones adoptadas por un nuevo gobierno es la de abolir
algunos de éstos. En todo caso, los recursos canalizados a través de estas agencias
rara vez sobrepasan un 2% del presupuesto total, lo que sugiere que el costo de
establecer coaliciones parlamentarias bajo este esquema es relativamente bajo.
La seleccién de los funcionarios responsables de administrar tales fondos es de
enorme importancia para los miembros del Congreso, quienes esperan influir sobre
sus decisiones en el futuro.

La incorporacién de estos rubros especificos en el presupuesto tiene lugar
en los debates de las Comisiones Econdmicas (la plenaria valida lo que se
ha aprobado en las comisiones). Esto aumenta innegablemente la influencia
de los miembros de dichas comisiones, quienes actlian generalmente como
intermediarios entre el Poder Ejecutivo y otros parlamentarios que desean
incluir sus proyectos en el presupuesto. En algunos casos, el MH se opone a la
inclusion de determinados proyectos especificos, con el fin de impedir que se
abra el apetito de los legisladores. Una vez aprobada la ley —pero antes de la
sancién presidencial- el MH tiene oportunidad de especificar con mayor detalle
la destinacién de los rubros generales (a nivel de programa o subprograma),
a través de un decreto que concluye la etapa de aprobacién del presupuesto.
En algunos casos, el Poder Ejecutivo se compromete con los parlamentarios a
incorporar mediante decreto aquellos proyectos de inversién no contemplados
en la propuesta de ley. Este compromiso demuestra la naturaleza del juego, el
cual exige cierta pericia y beneficia, por lo general, a los parlamentarios con
mayor tiempo de servicio.

Vale la pena sefalar que la inclusién de rubros especificos no se limita a la
discusion de la ley anual de presupuesto. Las negociaciones son aliin mas intensas
y significativas durante la etapa de aprobacién de un presupuesto complementario,
pues su monto total no estd predeterminado y se puede modificar en cualquier
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instancia del debate parlamentario. Por ejemplo, durante la adicién presupuestaria
aprobada en 2001, el gobierno solicité un incremento del presupuesto de inversiones
equivalente al 229% de lo inicialmente aprobado en la ley anual de presupuesto,
mientras que el Congreso aprobd incrementarlo en un 24,3%. Gran parte de esta
diferencia provino de rubros adicionales solicitados por legisladores, los cuales se
asignaron a las agencias encargadas de los subsidios de vivienda, vias locales de
comunicacién y desarrollo rural.

El segundo mecanismo para financiar estos proyectos especificos es a través
de los gastos globales para infraestructura, salud y educacién. Durante la nego-
ciacién del presupuesto, los legisladores interesados (con apoyo del ministro
respectivo) solicitan recursos para propdsitos generales, como financiacién de
hospitales y colegios o construccién de aeropuertos en zonas rurales. Estos
recursos se asignan a rubros presupuestarios muy generales, sin especificar los
detalles de los proyectos que se ejecutaran. Después de ratificado el presupuesto,
el ministro de la cartera correspondiente ejerce su autoridad (se exige la apro-
bacién del DNP en determinados casos) para asignar los recursos, fortaleciendo
su importancia en el proceso presupuestario mas alld de lo establecido en las
normas.

ACTORES CLAVE

El anélisis de las reglas formales e informales quedaria inconcluso si no se realiza
una descripcion detallada del papel que desempefian los diversos actores en el
proceso presupuestario colombiano. En consecuencia, esta seccién examina los
principales incentivos y restricciones para los actores, los cuales influyen de manera
decisiva en los resultados fiscales.

El presidente

Pese a que la Constitucién de 1991 limité el poder presidencial en Colombia, este
actor cuenta atin con poderes mayores que aquellos que se le otorgan en la mayoria
de los pafses de América Latina, a excepcién de Chile y de Brasil (Payne y otros,
2002). Claro ejemplo es la declaratoria y uso del Estado de Emergencia, periodo de
excepcion durante el cual se permite que el Poder Ejecutivo promulgue decretos
con fuerza de ley sin la aprobacién inmediata del Congreso. Ahora bien, caso con-
trario a lo que sucedfa antes de 1991, las decisiones adoptadas durante un estado
de emergencia sobre asuntos econémicos o internos deben ser ratificadas por el
Congreso en una de sus sesiones ordinarias.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 90 @ 25/01/2010 11:13:25 a.m.



CAMBIOS EN LOS RESULTADOS FISCALES EN COLOMBIA | 91

Asimismo, si el presidente veta una ley, el Congreso puede anular el veto con una
mayorfa simple, mientras que antes de 1991 se requeria una mayoria calificada de dos
tercios. No obstante, los presidentes, sin excepcion, han logrado establecer coaliciones
mayoritarias en el Congreso. Cabe sefialar que, tradicionalmente, el presidente ha usado
su poder para nombrar a quienes administran y controlan los rubros presupuestarios
como medio para garantizar el apoyo del Congreso a otras iniciativas presidenciales.

El Gabinete

Los ministros son actores clave en la planificacién, el perfeccionamiento, la aproba-
cién y, especialmente, la ejecucion del presupuesto. Con excepcion del ministro de
hacienda y el director del DNP, los demas miembros del gabinete son responsables
del gasto vy, por tanto, presionan para lograr la inclusién de rubros adicionales, a
menudo con el apoyo de los miembros del Congreso. Con algunas excepciones
notables, los ministros responsables de ejecutar el gasto cuentan con experiencia
y pretensiones politicas. Hasta hace relativamente poco, la principal caracteristica
de los miembros del gabinete fue su alta rotacién (desde 1970, el periodo promedio
de permanencia en el cargo de ministro fue de un afio y medio). La supervivencia
ministerial depende del nivel de apoyo politico del ministro, razén por la cual los
legisladores tienen una mayor influencia en el gabinete de la que establecen las
reglas formales, en particular en los asuntos presupuestarios.

Tradicionalmente, en Colombia se han nombrado tecnécratas en los més altos
cargos del MH y el DNP.? Por ejemplo, 11 de los 21 ministros de hacienda entre 1970
y 2005, y virtualmente todos los directores del DNP, pueden considerarse como
tecnécratas porque son economistas profesionales y cuentan con experiencia pro-
fesional previa en organizaciones como el Banco de la Reptblica, Fedesarrollo (la
Fundacién para la Educacién Superiory el Desarrollo) y la Universidad de los Andes.
Una diferencia importante con las cabezas de los ministerios de gasto es que, por lo
general, los tecndcratas han demostrado no tener aspiraciones a los cargos electos.
Aunque los ministros de hacienda no permanecen en el cargo més tiempo que los
demas ministros, sus antecedentes técnicos les proporcionan mayor autonomia
ante el Congreso, especialmente en los debates sobre asuntos presupuestarios. Lo

’ Los tecndcratas hicieron su aparicién en Colombia tras la creacién del DNP, el cual se convirtié en su bastién
dentro del servicio civil. A finales de los afios sesenta, la creaciéon del CONPES (Consejo Nacional de Politica
Econdémicay Social) como vehiculo para la formulacién de politicas, con base en los documentos elaborados por
el bnp, fortalecié atin maés su papel. En muchos casos, la implementacién de estas politicas se delega también
a tecndcratas, atin por encima del mandato de los ministros. Para los afios setenta, se empez a seleccionar a

los ministros de hacienda de entre este grupo.
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mismo es valido para los directores de presupuesto, quienes usualmente pasan a
ocupar cargos de mayor jerarquia en el gabinete econémico.

El Congreso

El Congreso colombiano consta de dos cdmaras: el Senado y la Cadmara de Repre-
sentantes. La Constitucién de 1991 redujo tanto el nimero de senadores, de 113 a
102, como el de representantes, de 199 a 165. Cada uno de los 32 departamentos
tiene derecho a por lo menos dos representantes y ciertas minorias (pueblos in-
digenas, afrocolombianos y colombianos que residen en el exterior) cuentan con
varios escafos. La reforma también introdujo las elecciones nacionales de los
congresistas (antes de 1991, los senadores y representantes eran elegidos en sus
respectivos departamentos).

A pesar de la reduccidn de los escafios disponibles en el Congreso, las reglas
electorales (ratificadas por la Constitucién de 1991) permitian que diversas facciones
de un mismo partido presentaran sus listas de candidatos (modificado mediante
reforma en 2003). El resultado fue un aumento en el ndmero de listas (para maximizar
la participacién de cada partido en el Congreso) y la proliferacién de facciones dentro
de los partidos, que en la mayor parte de los casos elegian un solo parlamentario.
Esto explica la razén por la cual la caracteristica mas sobresaliente del Congreso
colombiano es su excesiva fragmentacién, la cual, como se verd més adelante, ha
afectado directamente el proceso presupuestario. Las reglas para la eleccién de los
representantes se reformaron en 2003, con el objeto de eliminar la fragmentacién y
fortalecer los partidos politicos.* Esto se reflejé en las elecciones para el Congreso
de 2006, en las que el nimero de listas para el Senado y la Camara, en relacién con
las elecciones de 2002, cayeron de 321 y 906 a 20 y 412, respectivamente.

Las reglas de funcionamiento del Congreso fomentan altos grados de especia-
lizacién porque los legisladores pueden pertenecer a una sola Comisién durante
los cuatro afios de su perfiodo. Las comisiones econémicas son cuatro de las comi-
siones més codiciadas en el Congreso de Colombia. Es dificil que un miembro del
Congreso sin jerarquia o antigiiedad pueda pertenecer a una de estas comisiones
(especialmente a la Tercera). Por esto, la composicién de estas comisiones refleja
un complejo equilibrio partidista y regional, especialmente entre la costa Caribe
y el interior. Asimismo, las bajas tasas de rotacién redundan en una baja probabi-
lidad de que un nuevo legislador pueda entrar a formar parte de las comisiones.

* La reforma exige que los partidos registren una sola lista. Para que un partido obtenga representacién se

requiere superar el umbral del 2% para el Senado y de un 50% del cociente para la Cdmara.
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Por ejemplo, todos los miembros del Senado que integran la Tercera Comisién
fueron reelegidos en las elecciones parlamentarias realizadas en marzo de 2006
y, en consecuencia, permanecieron en ésta. Por otro lado, si bien es cierto que un
determinado grupo de senadores tiende a mantener el control de la Comisién Cuarta
por largos periodos, también lo es que su duracién en ésta es menor. Ahora bien,
la rotacién de los representantes que integran las comisiones econémicas es mas
alta, principalmente porque algunos de éstos persiguen una carrera politica que
les conduzca ya sea al Senado o a una Gobernacion.

Otra posicién muy codiciada es la de la ya mencionada Comisién responsable
de supervisar el endeudamiento publico —la Comisién Interparlamentaria de Cré-
dito Publico—, integrada por seis miembros de las comisiones econémicas (tres del
Senado vy tres de la Camara). Aunque existe una gran controversia legal sobre la
constitucionalidad de esta Comisién, su eliminacién ha probado ser politicamente
imposible. Los integrantes de esta Comisién aprueban cada una de las operaciones
de crédito, lo que les otorga una gran influencia sobre el Poder Ejecutivo, especial-
mente en asuntos presupuestarios.

Aunque los partidos politicos colombianos se encuentran entre los mas dé-
biles y menos cohesionados de América Latina, ejercen alguna influencia sobre
las operaciones del Congreso. Esto se hace particularmente evidente cuando se
analizan las reglas internas del Congreso, en especial durante los procesos de
nombramiento de los integrantes de las comisiones y de la asignacién de las fun-
ciones estratégicas (proponentes o ponentes de propuestas legislativas) y de los
cargos de jerarqufa (Mesa Directiva). Los presidentes de las comisiones asignan
uno o mas proponentes para cada propuesta legislativa, lo que les otorga gran
poder de negociacién, especialmente cuando se trata de propuestas clave como
la ley de presupuesto. Huelga decir que la jerarquia de un legislador determina su
capacidad para generar puestos burocréaticos o de acceder a fondos para proyectos
regionales de inversién.

Los proponentes juegan un papel muy importante en la aprobacién de la
legislacion anual de presupuesto, habida cuenta que representan a los distintos
grupos al interior del Congreso y que garantizan que los debates y la aprobacién
del presupuesto no tengan mayores complicaciones. El nimero de proponentes ha
aumentado significativamente desde mediados de los afios noventa, incrementando
los costos de las transaccionales politicas entre el Poder Ejecutivo y el Congreso.

La Corte Constitucional

La Corte Constitucional (c¢), instituida por la Constitucién de 1991, es un actor
clave en el proceso presupuestario. Ejerce su influencia ya sea a través del control
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de constitucionalidad o de sus decisiones sobre la defensa de los derechos indivi-
duales y colectivos. Muchas de las sentencias de la cC tienen implicaciones sobre
el presupuesto. Para cumplir con esas sentencias, el Poder Ejecutivo debe recurrir
a transferencias presupuestarias y, en algunos casos, a comprometer vigencias fu-
turas. Con frecuencia, el Poder Ejecutivo se ve obligado a presentar presupuestos
complementarios con el fin de evitar riesgos judiciales ante la corte.

La manera en que la CC ha abordado el tratamiento de la problematica de los
desplazados internos —con el elogio de muchos grupos de derechos humanos en
Colombia y en el exterior— ilustra claramente esta tendencia. En 2004, por ejemplo,
la cC determiné que la reivindicacién de los derechos de las familias forzadas a
abandonar sus hogares como resultado del conflicto interno del pafs, exigfa que el
gobierno nacional desarrollara tanto un cronograma de actividades y de gastos como
un plan de accién a mediano plazo con objetivos especificos y revisiones periddicas.
Existen muchos otros ejemplos de sentencias que han tenido una enorme influencia
sobre multiples asuntos presupuestarios, como las relacionadas con los salarios
y las pensiones del sector ptblico. El aspecto clave del control de constitucionali-
dad es que aun cuando el Poder Ejecutivo logre un acuerdo con el Congreso, debe
ser aprobado por la cC. Por ejemplo, la CC ha sefialado la inconstitucionalidad del
presupuesto en aquellos periodos en los que el Poder Ejecutivo y el Congreso han
aprobado incrementos salariales inferiores a la tasa de inflacién acumulada.

El hecho de que miltiples decisiones presupuestarias cuenten con un rango
constitucional explica la razén por la cual las reformas fiscales toman la forma de
enmiendas constitucionales. El referendo de 2003 constituye un ejemplo extremo
de esto, en términos de los mecanismos para reformar la Constitucion, el cual
convocd a los votantes a decidir principalmente sobre asuntos relacionados con
los salarios y las pensiones del sector publico, asi como con varios otros gastos
gubernamentales. Las propuestas presentadas por el Poder Ejecutivo en esa oca-
sién fueron rechazadas, por lo que desde entonces las reformas se han tramitado
a través de enmiendas constitucionales aprobadas por el Congreso.

INFLEXIBILIDADES

El FMI (2004: 70) considera que Colombia es el pafs de la regidén que presenta el
mayor porcentaje de gastos con asignacién especifica’ La asignacion especifica

’ El gasto con destinacién especifica representa un 81% en Colombia, comparado con un 80% en Brasil, un 60%

en Argentina, un 45% en Costa Rica y el 1% en Perd.
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puede considerarse como una herramienta para resolver el problema de la coor-
dinacién entre los diversos agentes o como un mecanismo para proteger aquellas
areas del gasto publico que requieren de estabilidad, salvaguardando asf a estos
agentes de los vaivenes de los ciclos politicos y electorales. Por ejemplo, la inver-
sién en educacion y en salud requiere de compromisos a largo plazo que aseguren
los resultados deseados, lo cual es igualmente valido para algunos proyectos de
infraestructura publica.

Si bien es cierto que esos argumentos a favor de las asignaciones especificas
son sélidos, también lo es que las inflexibilidades presupuestarias pueden tornarse
problematicas cuando limitan el uso de la politica fiscal para propdsitos de esta-
bilizacién. Asimismo, las rigideces son a menudo el resultado de una captura del
gasto por parte de determinados grupos de interés, lo cual opera en contra de los
objetivos de representatividad y eficiencia del gasto publico. La percepcion general
es que la proliferacion de las inflexibilidades en Colombia ha ido demasiado lejos,
hasta el punto en que los costos superan sus beneficios.

La Constitucién de 1991 llevo el nivel de las rigideces presupuestarias en Co-
lombia a nuevas alturas. Segtn Penfold (1999), los representantes a la Asamblea
Constituyente fueron elegidos gracias a las tradicionales maquinarias politicas de
las regiones, lo cual los hizo sentir un mayor compromiso con los lideres regionales
que con los lideres politicos nacionales. La influencia de las reformas constitucio-
nales previas en Europa y en otros paises latinoamericanos en los afios setenta
y ochenta, la presencia de nuevos grupos politicos (como el M-19, de izquierda) y
la desconfianza generada por la posibilidad de que el Congreso posteriormente
subvirtiera las decisiones adoptadas por la Asamblea Constituyente explican el
alto nivel de detalle y especificidad en la nueva Constitucion, transformandola de
un documento que brindaba orientacién politica en uno que establece normas
operativas en areas especificas de politicas puiblicas.

La Constituciéon de 1991 introdujo varias inflexibilidades que vale la pena se-
nalar. De hecho, uno de sus articulos establece que el gasto publico social guarda
prioridad frente a cualquier otra asignacién, en el sentido de que éste no puede
reducirse en términos porcentuales (en relacidn con el gasto total) de un afio al otro.
Sin embargo, como se hizo notar en el informe de 2007 elaborado por la Comisidon
Independiente de Gasto Publico (2007), la definicién de gasto social en el estatuto
presupuestario es tan amplia que hace que esta disposicién constitucional sea
completamente ineficaz. La Constitucién también ordend el aumento de las trans-
ferencias fiscales a los municipios partiendo del 14% de los ingresos del gobierno
en 1993 hasta alcanzar un minimo del 22% en 2002. Dos enmiendas constitucionales
(2001 y 2007) intentaron contener este aumento de las transferencias fiscales, pero
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sélo fueron parcialmente exitosas. La Constitucion también prohibié la tributacion
con asignacion especifica, salvo para el caso de la inversion social, generando asf un
significativo vacio legal. En este contexto, los impuestos vinculados con propdsitos
“sociales” especificos han proliferado desde 1991 (por ejemplo, la construccién de
infraestructura deportiva con los ingresos generados por una sobretasa al impuesto
al valor agregado aplicada a los teléfonos celulares). Segin estimaciones del MH,
el 79% de las inflexibilidades del presupuesto de 2003 se originaron después de
1991.

¢Por qué han proliferado las inflexibilidades desde 1991? La explicacién esta
relacionada con los cambios en las instituciones politicas que incrementaron la
competencia, rotacién y fragmentacion en el Congreso (Cardenas, Junguito y Pachén,
2008). Tales escenarios favorecen la adopcién de reglas que suelen ser inflexibles.
Los actores politicos desean acuerdos inmunes a futuras renegociaciones en las que
seguramente participaran otros actores politicos que pueden representar intereses
distintos a los suyos. Siguiendo a Echeverry, Fergusson y Querubin (2004), el pro-
blema de las inflexibilidades puede analizarse aplicando la teorfa de la “tragedia de
los comunes”, que se refiere a la apropiacion excesiva de los recursos de un fondo
comun. Cada grupo que introduce una inflexibilidad obtiene un beneficio expedito,
pero le traslada el costo fiscal (expresado no sélo en términos de sostenibilidad
sino también de eficiencia) a la sociedad en general.

Otra fuente importante de inflexibilidad ha surgido directamente del uso del
Poder Ejecutivo de las vigencias futuras. Este instrumento constituye un mecanis-
mo para comprometer el gasto en el mediano plazo, especialmente para efectos de
inversién. La potestad para destinar estas asignaciones reside exclusivamente en el
poder del ejecutivo y, mas especificamente, en la autoridad del CONFIS. En estricto
sentido, las vigencias futuras constituyen inflexibilidades en el presupuesto debido a
que se registran como gastos efectivos, al margen de la voluntad del Congreso o de
otras normas. Desde una perspectiva més positiva, constituyen un mecanismo ideal
para garantizar la complecién de proyectos de inversion en infraestructura porque
brindan estabilidad, aunque a expensas de la representatividad y la adaptabilidad
del gasto.

Entre 1995 y 1999 las vigencias futuras representaron el 18,3% del presupuesto
de inversiones, mientras que durante el perfodo comprendido entre 2000 y 2005 la
cifra salté al 639%. Obviamente, esto obstaculiza sustancialmente la adaptabili-
dad presupuestaria. Con base en un analisis de las vigencias futuras por sectores,
se identificé que el incremento se explica a través del gasto en infraestructura de
transporte, seguridad y defensa, saneamiento bdsico y comunicaciones.
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EVIDENCIA EMPIiRICA SOBRE LOS RESULTADOS PRESUPUESTARIOS

Esta seccién presenta alguna evidencia sobre las modificaciones introducidas
en el presupuesto durante cada una de las etapas identificadas en las secciones
anteriores: de la propuesta de presupuesto a la ley anual de presupuesto (etapa
1), de la ley anual al presupuesto vigente (etapa 2) —que refleja las adiciones o re-
cortes que usualmente ocurren a través del afo fiscal-y del presupuesto vigente
a la implementacién o ejecucion (etapa 3). Las diferencias en la primera etapa son
resultado de las negociaciones entre el Poder Ejecutivo y el Congreso para aprobar
la ley. Los cambios en la segunda etapa resultan de las modificaciones solicitadas
por el Poder Ejecutivo, algunas de las cuales deben ser aprobadas por el Congreso.
Por dltimo, las diferencias entre el presupuesto vigente y la ejecucién final (etapa
3) miden la capacidad operativa de las distintas entidades publicas.

Fue posible compilar, a través de diversas fuentes, la informacién correspondiente
a los cambios registrados, desagregados por la clasificacién funcional o econémica
del gasto publico (es decir, operativo, inversién y servicio de deuda), durante cada
una de las tres etapas entre 1970 y 2005.° Normalmente, con excepcién de 1975 y
1991, el monto total del presupuesto aprobado ha sido mayor que el de la propuesta
inicial. El monto total del presupuesto ha aumentado en promedio un 0,41% del
PIB (correspondiente al 2,17% del presupuesto total contemplado en la propuesta
del Poder Ejecutivo). Cuando se analiza lo que ocurre con las distintas clases de
gasto, se observa que el presupuesto de inversién es el que experimenta los ma-
yores cambios.” El hecho de que la correlacién entre los cambios en la inversion
y los cambios en el servicio de la deuda sea negativa y significativa sugiere que el
Congreso (con el asentimiento del gobierno) transfiere recursos de la deuda a otros
rubros durante la etapa de aprobacion.

Sin embargo, los cambios mas relevantes aparecen en la segunda etapa del
proceso presupuestario (es decir, entre la sancién de la ley del presupuesto y el
presupuesto vigente). Gran parte de estos cambios se explica a través de los pre-
supuestos complementarios, los cuales han sido una constante en el proceso del

® Lainformacién para el perfodo 1970-1988 proviene de los lnformes de Ejecucidn Presupuestaria 1970-1988, publicado
por la Direccién de Presupuesto del MH; para el perfodo 1989-1994 del Informe Anual de la Contraloria General de la
Nacidn; y, para el periodo 1994-2005, las fuentes son el MH (crédito puablico) y el DNP.

" Seglin datos de Castiblanco (2005) para el perfodo 1995-2003, el niimero de proyectos de inversién aumenté
en promedio un 210% entre la propuesta de presupuesto y la Ley de Presupuesto. El incremento fue particu-
larmente pronunciado para el perfodo 1995-1999, cuando se registré un incremento del 313%. Esto demuestra
que los proyectos de inversién constituyen uno de los principales instrumentos de negociacién entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo.
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presupuesto (a menudo se ha efectuado més de una adicién durante el mismo
periodo fiscal). Sin embargo, esta etapa también incluye otras modificaciones,
como los traslados, los recortes y los diferimientos (los cuales pueden reducir el
monto total). Durante el perfodo 1970-2005, se adicionaron en promedio recursos
equivalentes a un 2,2% del PIB durante cada afio fiscal.

Durante esta etapa, el Congreso tiene la ventaja y por ello el Poder Ejecutivo
intenta evitar presentar adiciones, porque son conscientes de que su aprobacion
por parte del Congreso resulta muy costosa. Si se caracterizan los cambios de
conformidad con la clasificacién del gasto, la deuda es la Gnica categoria que
generalmente experimenta un cambio negativo. Esto sugiere la existencia de una
estrategia deliberada de sobrestimar este rubro presupuestario, con el fin de contar
con la capacidad para satisfacer las presiones del Poder Legislativo para incorpo-
rar gastos adicionales. Cabe sefialar, por otro lado, que resulta poco comin que
los gobiernos recorten los presupuestos operativos y de inversiones (el afio 1998
constituye una excepcidn bien conocida, momento en el cual la crisis financiera
internacional obligd al gobierno colombiano a recortar el gasto).

La diferencia entre el monto del presupuesto vigente y el ejecutado, correspon-
diente a aquella que se presenta en la tercera etapa, es una medida de la capacidad
administrativa y de gestién en el uso de los recursos presupuestarios. Entre 1970 y
2005 es posible observar dos periodos de baja ejecucién presupuestaria: a finales
de los anos setenta y principios de los ochenta y, durante la segunda mitad de los
afios noventa. Los datos disponibles permiten inferir que se presenté un incremento
en la eficiencia de la ejecucién de las inversiones tras los cambios introducidos
por la Ley 38 de 1989, los cuales proporcionaron mayor flexibilidad a las agencias
ejecutoras y restaron control al MH.

Utilizando la metodologia presentada en el primer capitulo de este volumen,
es posible observar una recomposicién significativa entre los tres tipos de gasto en
cada una de las tres etapas. Un fenémeno comun a las tres es que la recomposicién
entre las diversas clases de gasto fue inferior en los afios noventa y aiin méas notoria
durante la segunda etapa (es decir, de la Ley de Presupuesto al gasto final), durante
la cual las reglas formales otorgaron un mayor poder de negociacién al Congreso.

Cambios en los resultados del proceso presupuestario asociados
a la Constitucion de 1991

Como ya se ha explicado, la Constitucion de 1991 le dio al Congreso un papel més
activo en la formulacién de la politica fiscal al limitar la capacidad del Poder Eje-
cutivo para legislar mediante decreto y al facilitar la revocacién de un veto presi-
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dencial. Asimismo, la creacién de la cC fortalecié atin més el sistema de controles
y equilibrios.

La Constituciéon de 1991 también abolié los auxilios parlamentarios, lo cual,
de conformidad con Echeverry, Fergusson y Querubin (2004: 51), “generé un mayor
‘apetito presupuestario’ en el Congreso, que, junto con el Poder Ejecutivo, debe
ahora recurrir a mecanismos menos transparentes para asegurar que sus intereses
se reflejen en el presupuesto”.

Por ende, existen buenas razones para pensar que la Constitucién de 1991
propicié importantes cambios en los resultados del proceso presupuestario. Esta
seccién pretende establecer el efecto, si es que hubo alguno, de los cambios cons-
titucionales con respecto al monto y la composicién del presupuesto en cada una
de las etapas del proceso presupuestario anteriormente descritas. También examina
la relacién entre esos cambios y las variables macroecondmicas susceptibles de
causar un impacto sobre las decisiones del proceso presupuestario, como el ciclo
econdémico (medido como la desviacién porcentual del PIB frente a su tendencia) y
la tasa de devaluacién real (la cual puede aumentar el costo de la deuda).

Para tales propdsitos se puede utilizar la siguiente ecuacion, en la que la variable
dependiente es el cambio en el monto total del presupuesto (durante cada una de
las tres etapas):

A monto total = B+ B, DPost1991 + B, CicloEco, + B,A TCR,
+ B, DPost1991 * CicloEco, + B, DPostI991 * A TCR + €A,

Més concretamente, A monto total , es el cambio al presupuesto en la etapa i (i =
1,2,3) (expresado como porcentaje del PIB) para la clasificacién del gasto k (operati-
vo, servicio de deuda, inversién) en el afio t. DPost1991 es una variable categérica o
dummy cuyo valor es | para cada afio después de 1991; CicloEco es la medida del ciclo
econdémico (desviacién de la tendencia en logs) y ATCR es el cambio porcentual en
la tasa de cambio real; € es el término de error.

El cuadro 4.1 presenta los resultados de los cambios en el presupuesto durante
cada una de las tres etapas, tanto para el monto total como para cada rubro presu-
puestario. En la etapa 1, se asocia la desviacion positiva del 1% en la desviacion del
PIB frente a la tendencia con un incremento del 0,12% del PIB en inversidn, frente a
lo inicialmente presentado por el Poder Ejecutivo en su propuesta. Esto indica que
la inversion incorporada durante el debate de la propuesta de ley de presupuesto
en el Congreso fue prociclica.

En la etapa 2, la cual mide el resultado de las modificaciones entre la propuesta
inicial del presupuesto y el presupuesto vigente, la variable dicotémica DPost1991
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presupuestarios, 1970-2005

CUADRO 4.1 I Resultados econométricos: factores determinantes de los cambios

Interaccion entre Interaccion entre

DPost Ciclo DPost 1991y ciclo DPost 1991
Variable dependiente 1991  economico ATCR economico y ATCR
Etapa I: de la propuesta de presupuesto a la ley anual de presupuesto
Cambio en el monto total 0,103 0,002 —0,006 0,076 0,022
(0.172) (0,036) (0,010 (0,059) (0,019)
Cambio en el gasto operativo 0,154 0,008 —0,001 —0,004 -0,005
(0,124) (0,016) (0,004) (0,036) (0,009)
Cambio en el servicio de la deuda 0,045 0,039 0,001 —0,042 0,012
(0,079) (0,030) (0,004) (0,034) (0,008)
Cambio en el gasto de inversién -0,099 —0,045 —0,005 0,122 0,015
(0,097) (0,043) (0,010) (0,054) (0,014)
Etapa Il: de la ley de presupuesto al presupuesto vigente
Cambio en el monto total -1,394 0,197 0,100 —0,470 0,119
(0,331) (0,101) (0,031) (0,140) (0,042)
Cambio en el gasto operativo —0,354 —0,007 0,043 0,148 —0,057
(0,173) (0,065) (0,019) (0,079) (0,025)
Cambio en el servicio de la deuda —0,167 0,035 0,002 —0,038 0,007
(0,132) (0,016) (0,009) (0,051) (0,020)
Cambio en el gasto de inversién -0,870 0,171 0,055 0,285 -0,070
(0,162) (0,070) (0,021) (0,079) (0,023)
Etapa IlI: del presupuesto vigente a la ejecucion
Cambio en el monto total —0,092 0,112 0,016 0,081 -0,009
(0,197) (0,093) (0,022) (0,108) (0,027)
Cambio en el gasto operativo 0,139 —0,024 —0,005 0,015 —0,008
(0,071) (0,027) (0,006) (0,037) (0,009)
Cambio en el servicio de la deuda 0,102 —0,009 —0,004 0,010 0,003
(0,044) (0,008) (0,003) (0,016) (0,006)
Cambio en el gasto de inversion 0,137 0,078 —0,007 0,086 0,003
(0,125) (0,066) (0,016) (0,072) (0,018)

Fuente: célculos de los autores.

Nota: Estimacion MCO (método de Minimos Cuadrados Ordinarios), errores estandar robustos entre paréntesis. Controles: variable ficticia para

el primer y ltimo afio de cada gobierno, asf como las regresiones de la Etapa Il en 1992. Nimero de observaciones: 36.

tiene un efecto negativo y significativo sobre el presupuesto total, asi como sobre el

monto gastado en operacién y en inversion. Esto significa que el uso de adiciones
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presupuestarias por parte del Poder Ejecutivo observé una pendiente descendiente,
lo cual podria evidenciar el aumento de los costos de negociar el presupuesto con
el Congreso, resultante de las modificaciones que introdujo la Constitucién de 1991.
Durante esta etapa, el ciclo econémico también tiene efectos sobre el presupuesto.
De hecho, los cambios netos en el presupuesto antes de 1991 eran prociclicos (para
el monto total, la deuda y la inversién), mientras que posteriormente se tornaron en
contraciclicos (aunque el efecto desaparece para el monto de la deuda y aparece
en operaciones). De igual manera, la tasa real de devaluacion afecta el resultado
real de las modificaciones al presupuesto durante la segunda etapa. Nuevamente,
el efecto varia si la variable interactia con la variable dicotémica DPost1991. En
consecuencia, una devaluacién real del 1% antes de 1991 producfa un incremento
del 0,10% en el presupuesto total. A partir de 1991, la depreciacién real se asocia
con una reduccién del gasto. Esto puede deberse al efecto tributario de la tasa de
cambio. Antes de 1991, la devaluacién generaba ingresos adicionales (debido a la
importancia de las exportaciones en el sector publico), pero este efecto se redujo
desde entonces debido a que la carga de deuda publica se denomina ahora en
délares. Finalmente, la evidencia empirica muestra que los efectos que generaron
los cambios institucionales introducidos en 1991 durante la etapa 3 fueron insig-
nificantes.

En resumen, los resultados de los ejercicios econométricos no presentan
evidencia sélida de que se haya generado una ruptura estructural en el proceso
presupuestario a rafz de la Constitucién de 1991, al menos en lo relacionado con
los cambios en el monto total y en la composicion del presupuesto durante sus
diferentes etapas. Para corroborar la ausencia de un cambio estructural, se aplic
la prueba de Chow a cada una de las variables dependientes en la mencionada
regresion.® Sélo una serie (la del cambio en el gasto total en operaciones durante
la etapa 1) evidencié un cambio estructural desde 1991.

RESULTADOS PRESUPUESTARIOS

Esta seccion presenta los principales resultados del proceso presupuestario colom-
biano en términos de cuatro importantes dimensiones de la politica fiscal (explica-
das en detalle en el capfitulo introductorio del presente volumen): sostenibilidad,
adaptabilidad, eficiencia y representatividad.

® La prueba de Chow es una prueba estadfstica y econométrica disefiada para medir si los coeficientes de dos
regresiones lineales con distintas muestras de datos son iguales.
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Sostenibilidad

Desde una perspectiva de largo plazo, las finanzas publicas colombianas han
tendido a ser sostenibles en la medida en que han exhibido déficits poco impor-
tantes, deuda relativamente baja (como porcentaje del PIB) y, lo mas importante,
ausencia de incumplimientos en los servicios de la deuda (al menos en el perfodo
de la posguerra). Por ejemplo, durante la “década perdida” de los afios ochenta,
mientras el resto de la regién experimentd grandes déficits fiscales, Colombia
los mantuvo por debajo del 4% del PIB al mismo tiempo que cumplié con sus
obligaciones. Sin embargo, esta situacion cambié durante los afios noventa. Mien-
tras que la mayoria de los pafses de la regién lograron ajustar exitosamente sus
finanzas publicas, 1o opuesto sucedié en Colombia, pais en el cual el déficit del
gobierno nacional aumenté agudamente entre 1995 y 1999 (en 1999, sobrepasé
el 7% del PIB). Aun cuando la situacién fiscal de Colombia ha mejorado desde el
afio 2000, el déficit del gobierno nacional todavia excedia el 3,3% del PIB en 2007
(ver grafico 4.1).

Adaptabilidad

La adaptabilidad se refiere a la capacidad de ajustar el curso de la politica fiscal
para hacer frente a las crisis econdmicas. Para que las finanzas publicas jueguen

GRAFICO 4.1 I Gobierno nacional: deuda y balance fiscal primario y total
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Fuente: célculos de los autores basados en datos del DNP y del Confis.
Nota: los asteriscos indican que las estadisticas para 2007 y 2008 son estimadas.
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un papel estabilizador, el proceso del presupuesto debe permitir la generacidén
de ahorro en los afios de prosperidad e incrementos del gasto en los periodos
recesivos. El ejercicio de estimacién simple para el periodo comprendido entre
1980 y 2005 de la correlacion existente entre el PIB y los gastos publicos deses-
tacionalizados demostré que el coeficiente es relativamente bajo (0,065), lo cual
sugiere que la politica fiscal ha sido neutral frente al ciclo econémico.

Sin embargo, un ejercicio mas robusto —basado en la metodologia del “impulso
fiscal’— define la politica fiscal “discrecional” como el cambio en el componente
ciclico del déficit primario. Si éste aumenta por encima de la pendiente de su
tendencia, se comprende que la politica fiscal es deliberadamente expansionista.
Si esto ocurre cuando el PIB estd por debajo de su nivel potencial o de tenden-
cia, entonces la politica fiscal es contraciclica. Los resultados de este ejercicio
ilustran el hecho de que el incremento en el déficit primario es caracteristico
de los afnos en los que el crecimiento del PIB estd por encima de su tendencia,
mientras que el superdvit primario se presenta cuando el PIB estd por debajo
de su potencial. Este ejercicio evidencia la presencia de una politica significa-
tivamente prociclica. No obstante, la politica también ha sido contraciclica en
algunas ocasiones, como en 1999 y durante la primera mitad de la década de
1980.

Eficiencia

Medir la eficiencia del gasto publico no es una tarea facil. En un estudio reciente,
Herrera y Pang (2005) diferenciaron dos tipos de eficiencia de la politica fiscal. La
eficiencia técnica se refiere al uso 6ptimo de los recursos (insumos) para lograr los
resultados esperados, mientras la asignaciéon efectiva se refiere a la distribucién
éptima del gasto de los recursos (insumos) entre diferentes alternativas, depen-
diendo de su productividad marginal.

Para el caso especifico de la educacién, los gastos en Colombia —tanto en
la educacién primaria como en la secundaria— parecen ser altos en relaciéon con
las tasas de matricula, frente a otros paises de la regién de América Latina y el
Caribe. El grafico 4.2 muestra que, entre los pafses de América Latina, Colombia
es uno de los paises que més gasta, pero sus resultados en términos de las tasas
de matricula son inferiores a los esperados. Se observa un patrén similar para el
caso de la salud: casos como el de las vacunas (grafico 4.3) sugieren que Colombia
gasta més en salud que otros paises para alcanzar resultados similares.
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GRAFICO 4.2 Matricula neta en secundaria y gasto pithlico en educacion; promedio 1998-2002
(Promedio 1997-2005)
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Fuentes: célculos de los autores con base en los Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial.
Nota: Matricula neta es la poblacion inscrita de nifios en edad escolar expresada como porcentaje de la poblacion total de
nifios en la edad correspondiente.

GRAFICO 4.3 Tasas de vacunacion DPT y gastos piblicos en salud; promedio,
1998-2002
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Fuente: calculos de los autores con base en los Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial.
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Representatividad

No existe una definicidn tnica para la representatividad del gasto ptblico. Concep-
tualmente, el proceso de planificacion de la asignacién de los recursos publicos
puede constituir un punto de partida para evaluar el grado de representatividad
del presupuesto. Este plan debe esbozar las promesas que el nuevo gobierno
realizé durante la campafia presidencial y definir las politicas y los recursos para
cumplir los objetivos declarados dentro del contexto de la sostenibilidad fiscal y
macroecondémica. La ley establece una diferencia entre las autoridades de planifi-
cacién responsables de formular la propuesta del Plan Nacional de Desarrollo (el
Poder Ejecutivo) y las autoridades participantes en el proceso de debates para su
aprobacion (que incluyen el Consejo Nacional de Planeacién y el Congreso)’ Estas
dos etapas generan un incentivo para que los distintos sectores politicos, econé-
micos y de la sociedad civil participen en su formulacién, brindando una mayor
representatividad a las politicas publicas. En este sentido, el cumplimiento de los
objetivos del plan de desarrollo puede constituir una medida de su representativi-
dad. Ademas, como sefialamos anteriormente, la CC desempena un papel de gran
relevancia en los asuntos presupuestarios, por lo que deberfa considerarse como
otro elemento importante de la representatividad. Sin embargo, el amplio uso de
impuestos con asignacién especifica y otras rigideces presupuestarias, como las
vigencias futuras, en las que intervienen pocos actores, tiene a menudo un costo
en términos de esta dimensién.

En resumen, el actual proceso presupuestario en Colombia es més incluyente y
representativo que aquel existente antes de la Constitucién de 1991. Sin embargo,
existen grandes posibilidades para mejorar los resultados en cuanto a adaptabilidad,
eficiencia y sostenibilidad.

CONCLUSIONES

Este capitulo demuestra que las instituciones politicas constituyen un elemento
fundamental para comprender algunas de las caracteristicas clave del proceso presu-
puestario en Colombia. Este proceso se basa en un sistema complejo y superpuesto
de reglas fiscales inflexibles que determinan la asignacién de fondos para diversos

’ El presidente nombra a los integrantes del Consejo Nacional de Planeacién de conformidad con la siguiente
composicién: el Consejo debe incorporar miembros de cuatro (4) de los municipios y distritos, nueve (9) de
los departamentos, uno (1) de los pueblos indigenas, cuatro (4) de los sectores econémicos, cinco (5) de la
sociedad civil, dos (2) del sector educativo y cultural, uno (1) del sector ambiental y cinco (5) de los grupos
étnicos minoritarios.
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propdsitos, incluyendo los sectores (como educacién y salud), los tipos de gasto
(como salarios del sector piblico) y la destinacién especifica. Aunque se carece de un
buen modelo tedrico, se considera que estas rigideces son el resultado del equilibrio
de un juego con un gran nimero de actores que no interactian permanentemente
y, por ende, tienen dificultades para lograr resultados cooperativos.

A pesar de esto, el ministro de hacienda cuenta atin con ventajas en el proce-
so de toma de decisiones presupuestarias. Por ejemplo, el monto de los recursos
adicionados por el Congreso durante la etapa de aprobacién es moderado (en
promedio, un 0,41% del PIB o un 3,11% del presupuesto). Asimismo, no es dable
afirmar que el “costo” de la aprobacién presupuestaria haya aumentado desde que
la Constitucién de 1991, la cual fortalecié tedricamente el poder del Legislativo
frente al Poder Ejecutivo, entrd en vigor.

En realidad, la mayor parte de las modificaciones se realizan en una etapa
posterior: entre la sancién de la ley del presupuesto y el gasto final. Esto muestra
que los proyectos de inversion sugeridos por los legisladores se incluyen con ma-
yor frecuencia en el proceso de aprobacién de las adiciones presupuestarias que
en la etapa inicial de aprobacién del presupuesto. No obstante, el monto de las
adiciones presupuestarias ha disminuido desde 1991, lo que sugiere que la nueva
Constituciéon ha hecho que la promulgacién de esta legislacién sea un proceso
maés engorroso. De alguna manera, esto sugiere que pese a que hoy existen mas
rigideces que antes de 1991, hay menor espacio de negociacién sobre el compo-
nente flexible.

La reforma politica de 2003 fortalecié el sistema de partidos y probablemente
mejore la calidad de los debates parlamentarios en materia presupuestaria, asf
como los resultados presupuestarios. Sin embargo, es dable afirmar que atn se
requieren importantes reformas, en particular un conjunto de medidas que incluyan:
a) una reforma al Estatuto Orgdnico de Presupuesto que disminuya los ambitos
especificos en los que se aceptan las inflexibilidades y la destinacion especifica;
y, b) restricciones fuertes sobre el monto de las vigencias futuras, que sélo deben
permitirse en el caso de proyectos debatidos y aprobados en el contexto del Plan
Nacional de Desarrollo. Esto Gltimo asegurara que las inflexibilidades fijadas por
cada gobierno estén, como minimo, justificadas por los objetivos y las estrategias
contempladas en el plan. Asimismo, el monto de las vigencias futuras tampoco de-
berfa superar los limites del presupuesto plurianual de inversiones que acompafa
al plan de desarrollo y su duracién maxima no deberfa ser mayor de ocho afios.
Tales Iimites no sdélo reducirfan las inflexibilidades sino que también mejorarian
los vinculos existentes entre las etapas de planificacién, formulacion y ejecucidén
presupuestarias. Esta disposicién mejoraria asimismo los problemas de represen-
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tatividad asociados con la asignacion de tales vigencias futuras. Finalmente, estas
reformas aumentarian el grado de adaptabilidad de la politica fiscal.

De otro lado, se deberfan implementar varias reformas relacionadas con las re-
glas formales. Primero, se debe eliminar la Comisién Interparlamentaria de Crédito
Piblico. En cuanto al manejo de la deuda, el papel del Congreso debe concluir tras
el debate y la aprobacién del presupuesto y, por ende, del correspondiente monto
de endeudamiento neto en la ley anual de presupuesto. En este orden de ideas,
las decisiones sobre el tipo de endeudamiento (interno o externo) y los términos
contractuales especificos de éste no deben estar sujetos a la interferencia del Con-
greso. Esta reforma brindarfa una mayor transparencia al proceso en su conjunto.

Segundo, resulta esencial reformar el Estatuto Organico de Presupuesto para
exigir el registro de los proyectos de inversion en el BPIN (con el fin de poder realizar
el anélisis econémico de la viabilidad de los proyectos), antes de que el Congreso
apruebe dichos proyectos. Esto es muy obvio, pero no sucede asf hoy. Los legisla-
dores incorporan propuestas que no han sido evaluadas y que no cumplen con los
estandares minimos para garantizar su viabilidad econdmica.

Tercero, las sentencias de la CC en materia de gastos adicionales deben tener
en cuenta explicitamente su impacto sobre el presupuesto. Esto puede lograrse si
se exige que se anexe un memorando técnico, redactado por expertos, al acervo
probatorio y de evidencias evaluado y debatido por los magistrados, quienes debe-
rian, como minimo, estar conscientes de los costos de sus decisiones. Es probable
que esto no modifique las sentencias, pero sf creard un mejor entendimiento de las
complejas compensaciones inherentes a las decisiones presupuestarias.

Por ultimo, respecto de la posible reforma de las préacticas informales, la evi-
dencia presentada en este capitulo sugiere que el proceso de aprobacién de presu-
puestos complementarios es muy costoso desde un punto de vista fiscal. Durante
esta etapa el Congreso cuenta con un gran apalancamiento para incrementar los
montos propuestos por el gobierno. Por consiguiente, es aconsejable mejorar la
planificacién y la programacién del presupuesto con el fin de evitar la necesidad
de utilizar tales instrumentos.
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Reformas institucionales, politicas
presupuestarias y resultados fiscales
en Ecuador
Andrés Mejia Acosta, Vicente Albornoz y M. Caridad Aratijo

POLITICAS PRESUPUESTARIAS EN UN ENTORNO VOLATIL

El proceso presupuestario en Ecuador brinda un excelente escenario para analizar
cémo multiples actores, trabajando en un entorno de politicas cambiantes, han
decidido sobre los resultados fiscales a través del tiempo. Este capitulo analiza el
impacto de las crisis econémicas y politicas sobre el proceso presupuestario de
Ecuador entre 1979 y 2006; la manera en la que los actores politicos han reaccionado
a tales crisis; su capacidad de influir durante la formulacién, aprobacién, ejecucién
y supervision de los presupuestos, y, los posteriores resultados fiscales.

El proceso presupuestario en Ecuador se desarrolla en un entorno caracterizado
por la presencia de multiples actores politicos, inestabilidad institucional y muy
pocos incentivos a la cooperacion en el largo plazo. Las rentas petroleras, cuando
estan disponibles, han fomentado en los politicos una conducta tendiente a la
apropiacién de rentas mediante el incremento del gasto discrecional o a través de
la asignacion especifica de recursos hacia determinados grupos de interés. Si bien
es cierto que la utilizacién de mecanismos de canalizacion de las partidas de gasto
ha contribuido a forjar algunos compromisos politicos con la oposicién en el corto
plazo, también ha menoscabado la capacidad del gobierno para ajustar su politica
fiscal y responder a la volatilidad de los precios del petréleo en el largo plazo.

Un breve andlisis histérico del proceso presupuestario, a partir del retorno a la
democracia en 1979, revela que el comportamiento politico de apropiaciéon de los
ingresos atn prevalece, pese a la implementacion de las muy importantes reformas
constitucionales y econdmicas dirigidas a racionalizarlo. Por ejemplo, reformas cons-
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titucionales importantes y otra legislacion de relevancia aprobada entre 1994 y 1998
buscaron incrementar los poderes presidenciales para definir la agenda presupuesta-
ria, al mismo tiempo que disminuir la capacidad de los legisladores para negociar las
partidas de gasto provinciales. De hecho, reformas eliminaron los incentivos politicos
y los medios de intercambio necesarios para establecer coaliciones a nivel nacional,
mientras que propiciaron que los gobiernos subnacionales (municipales y provinciales)
se convirtieran en actores politicos importantes con derechos formales y prerrogativas
tanto para influir sobre la asignacién de las partidas de gasto como para moldear el
proceso presupuestario.

Este capitulo documenta el “desplazamiento” significativo de la politica presupues-
taria desde el escenario nacional hacia el subnacional que se registré a finales de los
afios noventa. Asimismo, documenta el impacto de la dolarizacién de la economia en
2000y la subsiguiente aprobacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) en 2002
que son otros ejemplos de reformas que impusieron Iimites a los actores politicos
en el proceso presupuestario. Aunque estos cambios legales contribuyeron a mejorar
el panorama fiscal después de 2001, este capitulo sugiere que el superavit fiscal con-
seguido a partir de dicha fecha se debe en gran medida al draméatico incremento del
precio internacional del petréleo, en vez del austero accionar de los actores politicos.
De hecho, en este contexto de alzas en los precios del petrdleo, el Congreso vy el
presidente revocaron en 2005 aspectos esenciales de la LRF para permitir un mayor
gasto gubernamental durante los afios de las campafas electorales.

La evaluacién de los resultados presupuestarios sugiere que la combinacién
entre un Poder Ejecutivo fortalecido y los beneficios derivados de los altos precios
del petrdleo contribuyé a generar resultados presupuestarios maés eficientes y
sostenibles. Al mismo tiempo, el desplazamiento de la politica del nivel nacional
hacia el subnacional contribuyé a brindar una mayor representatividad —aunque
con algunos sesgos— a la asighacién del gasto publico.

Pese a la adopcién de reformas a priori ideales en las finanzas publicas, este
capitulo presenta argumentos para demostrar que existen dos razones por las cua-
les el proceso presupuestario no hubiera podido ser sostenible en el largo plazo.
En primer lugar, los actores politicos nacionales y subnacionales carecian aun de
incentivos para formar, en torno a la redistribucién de rentas gubernamentales
en permanente crecimiento, coaliciones creibles, efectivas y duraderas. La otra
fuente de inestabilidad ha sido la significativa dependencia en las rentas petrole-
ras generada por la bonanza de ese recurso. Como resultado, atn los fondos de
estabilizacién del petrdleo, originalmente creados para contribuir a sostener la
economia dolarizada, han sido especificamente destinados a proyectos que tienen
visibilidad en el corto plazo.
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Los acontecimientos politicos acaecidos en Ecuador —desde que concluyé
la elaboracion de este estudio en 2006— han determinado la reconfiguracién del
proceso presupuestario en dos aspectos fundamentales. En primer lugar, la elec-
cién a la presidencia de Rafael Correa a finales de 2006 —y su subsiguiente éxito
politico al proponer, formular y adoptar una nueva Constituciéon en 2008— fortalecid
la influencia del Poder Ejecutivo sobre la altamente fragmentada y desmovilizada
oposicién. Esta mayor injerencia politica afectd el proceso presupuestario, por
ejemplo, a través de la adopcién de una ley especial dirigida a “recuperar el uso de
las rentas petroleras”, lo cual eliminé la asignacién especifica de tales rentas y, en
consecuencia, centralizé la asignacién de la riqueza petrolera en el Presupuesto
General del Estado (PGE)." Otras reformas significativas —inducidas por los efectos
de la bonanza petrolera—fueron el aumento del gasto gubernamental en educacién,
salud y seguridad social, asf como nuevos o mayores subsidios para los combustibles
domésticos, las amas de casa y los desempleados. En segundo lugar, el colapso de
los mercados financieros internacionales y la subsecuente caida de los precios de
los bienes primarios minaron la confianza depositada por el Ecuador en la dispo-
nibilidad de abundantes rentas petroleras. Es probable que la caida de los precios
del petréleo junto con los recortes de produccién inducidos por la OPEP, generen
en el futuro una brecha fiscal considerable en el presupuesto de Ecuador.

Resulta innegable, sin pretender predecir el futuro desempefio fiscal, que la
sostenibilidad de la situacién fiscal de Ecuador se vera profundamente afectada por
la disminucién de los precios del petrdleo y la ausencia de reservas fiscales. Por
otro lado, no resulta tan claro que el incontestable poder del Poder Ejecutivo sobre
el proceso presupuestario contribuya a mejorar la representatividad y eficiencia del
presupuesto. Por el contrario, es posible que esta configuracién promueva mayores
niveles de discrecionalidad y de avidez en la apropiacién de los ingresos por parte
de quienes integran la coalicién de gobierno. Sin embargo, estas preocupaciones
constituyen interrogantes para futuras investigaciones.

ENCUADRE: LA POLITICA EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO
EN ECUADOR

El proceso de formulacion de politicas en Ecuador se caracteriza por la permanente
tensioén existente entre un actor con gran poder para establecer sus intereses en la

" Se conoce como la Ley para la Recuperacién del Uso de los Recursos Petroleros y Racionalizacién Administrativa

de los Procesos de Endeudamiento. Esta ley dispone la transferencia de los recursos presentes y futuros de todos
los fondos petroleros (Fondo de Estabilizacién Social y Productiva y Reduccién del Endeudamiento Publico, FEIREP;
Cuenta Especial de Reactivacién Productiva, CEREPS y el Fondo de Estabilizacién Petrolera, FEP) al PGE.
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agenda (el presidente) y una multiplicidad de actores con capacidad de veto, quienes
ejercen tal poder desde el Legislativo nacional, los gobiernos subnacionales, los
grupos de interés organizados y la calle. Esta configuracién de actores e intereses
divergentes termina siendo perversa ya que genera pocos incentivos formales para
apoyar las coaliciones de gobierno en el largo plazo y le ha dado la fama al Ecuador
de ser “un pais muy dificil de gobernar”. Sélo en la dltima década, los ingentes ni-
veles de conflicto étnico y regional, la participacion militar, el deterioro econémico
y el entrampamiento del Poder Legislativo han contribuido significativamente, en
diversos momentos, a la revocatoria del mandato de tres presidentes antes de que
concluya su perfodo. El recuadro 5.1 describe las principales caracteristicas del
proceso de formulacién de politicas en Ecuador.

La dolarizacién de la economfia en enero de 2000 tuvo un efecto trascendental
sobre el proceso de formulacién de politicas en Ecuador. La adopcién del délar de
los Estados Unidos de América como moneda nacional anulé la operatividad y la
eficacia del Banco Central de Ecuador para fijar una politica monetaria y eliminé de
hecho una de las dos vias conducentes a la formulacién de politicas, es decir, la de
la delegacién por parte del Poder Ejecutivo. Como consecuencia, la politica fiscal
se convirtié en una de las més controvertidas dreas de politica en Ecuador.

CRISIS QUE HAN AFECTADO EL PROCESO PRESUPUESTARIO
DE ECUADOR

El factor petréleo

El petréleo constituye el principal producto de exportacion y la fuente primaria de
los ingresos fiscales de Ecuador. Entre 2000 y 2005, las rentas petroleras represen-
taban, en promedio, el 26,4% de los ingresos del sector publico no financiero y el
35,1% de los ingresos del gobierno central. Habida cuenta de la alta dependencia
de los ingresos publicos de las exportaciones de petrdleo, la economia ecuato-
riana es particularmente vulnerable a las fluctuaciones en el precio internacional
del petréleo (Fernandez y Lara, 1998) o a los desastres naturales susceptibles de
afectar la continua produccién o el flujo de petréleo (como el terremoto de 1987, el
cual dané el oleoducto). En consecuencia, una interrupcién en las rentas petroleras
puede transformarse rapidamente en una crisis fiscal. Esta vulnerabilidad explica,
en parte, el inestable desempefio econdémico del pafs durante el Gltimo periodo
democratico.

Entre 1998 y 2006, los precios del petréleo ecuatoriano variaron sustancial-
mente. La observacion de los precios durante ese intervalo nos permite clasificar
el comportamiento del precio en tres periodos. Durante el primer periodo, entre
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RECUADRO 5.1 I El proceso de formulacién de politicas en Ecuador

Los presidentes, actuando en un escenario altamente fragmentado, se han valido de dos vias para
generar reformas de politica. La primera, ha sido la de presentar sus propuestas a la consideracién
de los legisladores nacionales, quienes, como resultado del gran nimero de partidos de oposicién y
de la falta de incentivos politicos para construir coaliciones, sélo aprueban, en promedio, el 30% de
la agenda presidencial. Para superar las limitantes institucionales de la cooperacion, los gobiernos y
los legisladores han, a menudo, conformado alianzas ad hoc y clandestinas (fantasma) para impulsar
proyectos locales con fines electorales, proyectos provinciales de inversién, patrocinios, concesiones
particulares en las politicas, etc., a cambio del apoyo de los legisladores. El resultado general ha sido
el de establecer un proceso de negociacion altamente costoso e ineficaz que ha generado muy pocos
cambios de politica.

La segunda, ha sido la de delegar el poder de la toma de decisiones a una tecnocracia (burocracia
técnica), la cual ha adoptado las reformas evitando totalmente el debate con los partidos politicos en el
Legislativo. Si bien es cierto que la Junta Monetaria, el Banco Central del Ecuador y el Consejo Nacional
de Modernizacién impulsaron la aprobacion de politicas decisivas, tales reformas respondieron a las
necesidades de grupos de interés muy especificos, por lo que éstas fueron revocadas con cada cambio
de gobierno o, incluso, de ministro. A fin de cuentas, los partidos politicos se han reafirmado como
importantes actores del proceso de formulacion de politicas mediante el ejercicio de presiones politicas
para acelerar la remocion de los ministros impopulares: entre 1979 y 1998, el mandato promedio de un
ministro de economia y finanzas era de aproximadamente 12 meses.

Al final de ambas vias, un conjunto formal e informal de “actores de veto de dltimo recurso” ha
estado presto a oponerse, paralizar o incluso revocar las decisiones de politica no deseadas. Algunos
de los canales formales de oposiciones incorporan incluso apelaciones al Tribunal Constitucional (Corte
Constitucional). Los canales no convencionales han incluido protestas por parte de los pueblos indigenas,
los militares y otros grupos populares. Algunos de estos actores de “Gltimo recurso” se convirtieron en
protagonistas de la remocién de tres presidentes del Ecuador entre 1997 y 2005.

Fuente: Mejia Acosta et al. (2008).

enero de 1998 y octubre de 1999, los precios se mantuvieron cercanos a un bajo
promedio de USS12,6 por barril. Durante el segundo perfodo, entre noviembre
de 1999 y abril de 2004, los precios incrementaron hasta un promedio de US$23
por barril. Durante el tercer perfodo, entre mayo de 2004 y abril de 2006, el
precio por barril aumenté a un nivel promedio de US$39.1, lo que reflejaba una
tendencia al alza. Los perfodos que caracterizan la evolucién de los precios del
petréleo son perfectamente coherentes con el patrén general de variacién de los
resultados fiscales entre 1998 y 2005, tal y como se demuestra en el cuadro 5.1.
Durante 1998 y 1999, el presupuesto refleja grandes déficits, mientras que entre
2000 y 2005 la tendencia se revierte y el presupuesto presenta incluso balances
netos positivos.

En este capitulo se argumenta que las fluctuaciones en los precios del petréleo
han afectado el &mbito institucional del proceso de formulacién del presupuesto en
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CUADRO 5.1 Evolucion de los resultados fiscales en Ecuador, 1998-2005
(en relacion con el sector ptiblico no oficial y como porcentaje del PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Déficit presupuestario —5,2 —4,9 15 0 0,8 1.1 2,1 0,7

Fuente: Banco Central de Ecuador.

Ecuador, asi como a los incentivos de los actores presupuestarios para lograr la dis-
ciplina fiscal. Inmediatamente después de la significativa crisis fiscal —caracterizada
por la caida de los precios del petréleo y la subsiguiente dolarizacién de la economia
ecuatoriana- los partidos politicos y el Congreso impulsaron la adopcién de la LRF,
con el fin de restringir la expansion del gasto publico y de otorgar sobriedad a la
politica fiscal. Tres afios después, cuando los precios del petréleo alcanzaron su
mas alto nivel, estos mismos actores votaron favorablemente la enmienda de dicha
ley. La enmienda eliminé de hecho tanto las restricciones al gasto ptblico como
otros controles fiscales. Esta fluctuacién en las preferencias de los politicos no fue
un caso aislado, sino que, por el contrario, como se argumenta en este capitulo,
las variaciones en los precios del petréleo estéan estrechamente relacionadas con
los cambios en las preferencias y en el comportamiento de los actores involucrados
en el proceso de formulacién del presupuesto.

Dada la naturaleza contenciosa del proceso de formulacién de politicas y la gran
dependencia en las rentas petroleras, los gobiernos en Ecuador no han demostrado
tener la capacidad para adaptarse a las crisis (rigidez de las politicas publicas), que
les permitieran sostener los acuerdos a través del tiempo (volatilidad de las politicas
publicas). La politica fiscal se desarrolla dentro de un marco sumamente complejo
en el cual el presupuesto juega un papel importante, no sélo por la magnitud de los
recursos que asigna, sino también por la rigidez que las asignaciones especificas
otorgan a su estructura. Un presupuesto rigido impone una restriccién adicional
sobre la capacidad de la politica fiscal para adaptarse a las crisis externas. Esta
restriccién adquirié un peso mayor con la dolarizaciéon de la economfa, la cual li-
mité de hecho el rango de los instrumentos de ajuste de los que puede disponer el
Poder Ejecutivo. El efecto inesperado del incremento en las rentas petroleras puede
contribuir temporalmente a aliviar la rigidez fiscal que impuso la dolarizacién, pero
no elimina la necesidad de impulsar profundas reformas estructurales. La inhabi-
lidad experimentada durante los tGltimos 35 afios para impulsar e implementar las
reformas fiscales necesarias, constituye uno de los principales obstéaculos para el
éxito de los programas de ajuste (Hurtado, 2006).
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La Constituciéon de 1998

La Asamblea Nacional que debatié y aprobé la nueva Constitucién entre 1997 y 1998
fue convocada para satisfacer la necesidad de fortalecer las instituciones politicas
responsables de promover una mayor gobernabilidad y representatividad politica. En
la practica, las reformas aprobadas mediante la Constitucion de 1998 fortalecieron
los poderes presidenciales frente a aquellos ejercidos por el Congreso (buscando
mejorar la gobernabilidad), al mismo tiempo que pretendieron estrechar los vinculos
entre los ciudadanos y los politicos (buscando mejorar la representatividad). Estas
reformas, junto con otras que estaban estrechamente relacionadas, incorporaron
un conjunto de incentivos desigual es para la cooperacién politica.

En primer lugar, las reformas aumentaron el nivel de influencia del presidente en
el proceso presupuestario, a expensa de los legisladores. Se otorgd al presidente los
derechos exclusivos de iniciar el proceso presupuestario, al mismo tiempo que se
incrementé su poder de veto y de legislar mediante decreto. Se prohibié taxativamente
al Congreso incrementar el gasto o crear nuevas rentas y no se permitié més a los
legisladores negociar las partidas de gasto provinciales o la financiacién discrecional
—fuera del presupuesto— para sus distritos, sino que, mas bien, se les exigié aprobar
el presupuesto con base en partidas generales o sectoriales de gasto.

En segunda instancia, las reformas buscaron reducir el nimero de actores
involucrados en el proceso presupuestario. En consecuencia, el nimero de con-
gresistas se redujo 123 a 100. Después de 1998, el Congreso se orienté més hacia
las provincias, en virtud de que los legisladores provinciales se elegian a través
del voto personalizado de los electores, mientras que eliminé a los legisladores
nacionales (elegidos mediante plancha a escala nacional). A su vez, al interior del
Congreso el poder también se concentrd. La comision de presupuesto, integrada
por siete miembros, captd mayores poderes para establecer la agenda y revisar la
propuesta de presupuesto presentada por el Poder Ejecutivo, aun cuando se delegd
el poder de la aprobacién del presupuesto a la plenaria del Congreso. Finalmente,
las reformas extendieron los horizontes temporales de los actores presupuesta-
rios. Se permitié la reeleccion de los legisladores a partir de 1996 y, a través de la
nueva Constitucién, se prorrogd su mandato de dos a cuatro afos (eliminando asf
las elecciones de medio término). También se prorrogd el perfodo de ejercicio de
los cargos parlamentarios y de servicio en las comisiones de uno a dos afios. En
teorfa, esto debid haber contribuido a aumentar los incentivos de los legisladores
para conformar acuerdos intertemporales, toda vez que los legisladores fueron
elegidos al Congreso por periodos mas largos, al mismo tiempo que acumulaban
mayor experiencia a través del tiempo.
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En la préctica, las reformas introducidas por la Constitucién de 1998 produ-
jeron una serie de resultados no previstos. Respecto al Poder Ejecutivo, como
resultado del incremento de los poderes presupuestarios, el presidente se hizo
menos dependiente de obtener el apoyo de los legisladores para la aprobacién del
presupuesto y aumentd su capacidad para asignar las partidas de gasto. En lo que
hace al Poder Legislativo, las reformas generaron dindmicas encontradas. Por un
lado, los legisladores incrementaron su poder de representacién politica frente a
sus electores (gozaron de mayores periodos de mandato sin limitar el nimero de
perfodos y son elegidos mediante el voto personalizado). Por el otro, perdieron su
capacidad de acceder o influir sobre la asignacién de los recursos de financiacién
de los proyectos de inversién desarrollados en beneficio de sus electores. Esta
combinacién limité severamente las perspectivas de los politicos de desarrollar un
“vinculo electoral” con sus votantes. Esta situacién a nivel nacional, fue acompafiada
por una serie de reformas institucionales, fortalecié la capacidad de los gobiernos
locales para tornarse en exitosas fuerzas de cabildeo en el proceso presupuestario
y para desarrollar vinculos electorales con sus votantes, al mismo tiempo que ero-
sionaron los incentivos a la cooperacién y a conformar coaliciones a nivel nacional.
Por tanto, pese a que los partidos politicos perdieron su influencia sobre el proceso
presupuestario a nivel nacional, éstos reaparecieron como actores cruciales en un
nuevo escenario de politica: los gobiernos subnacionales.

La dolarizacién en Ecuador

La decisién de dolarizar la economia en enero de 2000 obedecid a la necesidad de
enfrentar de manera dréastica los efectos de la crisis financiera que amenazaba con
sumir a Ecuador en una situacién de hiperinflacién, estancamiento econémico (con
un decrecimiento del PIB correspondiente al 6,4% en 1999) y caida de los precios del
petréleo en un contexto en el cual prevalecia la desconfianza en la capacidad del
gobierno para impulsar una recuperacion econémica. La dolarizacién tuvo como
efectos positivos la reduccion de la inflacién a niveles que el pafs no habia expe-
rimentado durante las dltimas dos décadas y el brindar a los agentes econémicos
las ampliamente deseadas sefiales de estabilidad. A su vez, tuvo consecuencias
que afectaron directamente al proceso presupuestario. En primer término, la dola-
rizacion redujo formalmente la posibilidad de que el ciclo de devaluacién-inflacion
erosionara el valor real de las asignaciones presupuestarias. En segundo término,
al promover la estabilidad econémica, la dolarizacién disminuyo las tasas de des-
cuento de los agentes econémicos.

Al renunciar a la politica monetaria, el gobierno envié una clara sefnal de su
compromiso de promover la reforma estructural, con la esperanza de estabilizar la
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economia y recuperar alguna credibilidad en los &mbitos local e internacional. En
términos del proceso presupuestario, la dréstica medida asumida por Ecuador en
torno a la plena dolarizacién de la economia eliminé uno de los escenarios politi-
cos en los que los presidentes no sélo contaban con alguna discrecionalidad para
adoptar las decisiones de politica sino en la que podian exhibir la resolucién para
llevarlas adelante. Por ende, la renuncia a la politica monetaria redujo el nimero de
instrumentos de politica disponibles para las autoridades econémicas, imponiendo,
en consecuencia, una carga de responsabilidad adicional sobre la politica fiscal.

Inmediatamente después de la dolarizacién y mientras el pafs atin se encontraba
pagando el precio de la crisis financiera, muchos formuladores de politica asf como
los bancos de desarrollo favorecieron la adopcién de reformas dirigidas a garantizar
una administracion fiscal responsable. Politicas como la adopcién de una LRF y la
creacion de un fondo petrolero —las cuales revelan un cambio en las preferencias
intertemporales de los agentes— se implementaron en los afios subsiguientes a la
dolarizacién. Estas fueron coherentes con los cambios en las tasas de descuento
de los agentes econémicos y con la mayor visibilidad publica de los beneficios
derivados de una sdlida politica fiscal.

Las reglas y la politica del proceso presupuestario

El proceso presupuestario en Ecuador es el producto de permanentes cambios
institucionales aunados a las inmediatas reacciones de los actores presupuesta-
rios buscando adaptarse a las nuevas normas. A partir de 1994, se adoptaron una
serie de cambios a estas normas y a los procedimientos presupuestarios con el
fin de producir lo que se podria considerar como una “lista de deseos” en materia
de reformas para asegurar la disciplina y la sostenibilidad fiscal. Un anélisis del
funcionamiento real de tales normas revela que, en su gran mayorfa, los actores
presupuestarios generan, en torno a sus resultados deseados, patrones alternati-
vos de cooperacion. Es asi que Ecuador constituye un claro ejemplo de un pais en
el que la imposicién de restricciones sobre la capacidad de gasto de los actores
politicos mejord la disciplina fiscal en el corto plazo, pero a expensas de diluir los
incentivos politicos que permitieran preservar la posibilidad de cooperacién a largo
plazo entre los poderes Ejecutivo y el Legislativo.

El grafico 5.1 traza el mapa de la influencia que ejercen los principales actores
politicos y grupos de interés en las distintas etapas del proceso presupuestario,
para ilustrar el anélisis de su funcionamiento tanto formal como real. El afio fiscal
en Ecuador corresponde al afio calendario, del 1° de enero al 31 de diciembre.
Se pueden identificar tres tipos de actores presupuestarios: 1) actores decisivos
quienes cuentan con el poder formal o informal para incidir sobre la formulacién
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GRAFICO 5.1 I Cronologia politica del proceso presupuestario
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de la politica (es decir, el Poder Ejecutivo, los grupos de cabildeo econémico y los
gobiernos locales); 2) los actores que cuentan con el poder de veto cuya coopera-
cién es necesaria para adoptar las reformas de la politica (es decir, el Legislativo
y los partidos politicos); y, 3) los jugadores de “Gltimo recurso” con poder de veto
quienes pueden ejercer una efectiva presion para exigir la ejecucién presupuesta-
rias o revertir decisiones politicas indeseadas (es decir, las cortes y los grupos de
interés no organizados) (Mejfa Acosta et al., 2008). La formulacién del presupuesto
se lleva a cabo entre mayo y septiembre e involucra al Poder Ejecutivo, el ministro
de Economia y Finanzas (MEF) y las Unidades Ejecutoras (UE), as{ como a los go-
biernos subnacionales.? De conformidad con el articulo 258 de la Constitucién de
1998, la propuesta de presupuesto se presenta al Congreso en septiembre y debe
ser aprobada, enmendada o rechazada durante los siguientes noventa (90) dfas,
es decir, a més tardar el 30 de noviembre. La ejecucién presupuestaria comienza
en enero. A partir de ese momento, diversos grupos de interés exigen la efectiva
ejecucion de las partidas de gasto aprobadas. Todos los recursos que no fueron
ejecutados se regresan al MEF para que sean depositados en la Cuenta Unica del
Tesoro al inicio del ano siguiente.? Finalmente, la cronologia presentada en el gra-
fico demuestra que la proximidad del subsiguiente ciclo presupuestario deja muy

? Sitio web oficial del MEF, terminologfa SIGEF. La Unidad Ejecutora es una unidad administrativa (organizacién
0 grupo) que ejecuta las partidas de gasto aprobadas.

La Cuenta Unica del Tesoro es un instrumento de gestién fiscal que estd en manos del MEF.
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poco espacio para que los legisladores u otros actores politicos realicen una cabal
supervisién presupuestaria.

Formulacion del presupuesto

La formulacién del presupuesto es basicamente una prerrogativa del Poder Ejecu-
tivo. El presidente elabora, a través del MEF, una propuesta de PGE con base en las
directrices establecidas por la Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo
(SENPLADES) y las proyecciones macroeconémicas del Banco Central del Ecuador
(BCE). EI MEF solicita entonces a las UE que presenten sus presupuestos estima-
dos antes del 30 de abril, teniendo en cuenta las directrices macroeconémicas
del gobierno y los principios de la responsabilidad fiscal. El presupuesto fiscal
esta compuesto principalmente de los salarios y beneficios, mantenimiento y los
gastos en servicios bésicos, categorias que estdn indexadas a la inflacién y repre-
sentan un monto cuasi automatico en la elaboracién del PGE (Almeida, Gallardo y
Tomaselli, 2005). Las inversiones adicionales deben ser aprobadas por SENPLADES
y su viabilidad final certificada por la Subsecretaria de Inversién Publica. EI MEF
analiza, verifica, consolida e incluso tiene la potestad de enmendar la informacién
presentada por las UE si las reglas macrofiscales fueron respetadas. La propuesta
de presupuesto se presenta a la consideracion del Congreso, que esté obligado a
analizarla y aprobarla a més tardar el 1° de septiembre.

El presidente de Ecuador es, como todos sus pares en América Latina, el actor
de mayor relevancia en la politica presupuestaria del pafs. Tradicionalmente, los
presidentes de Ecuador se forjaron la reputacién de ser “fiscalmente conserva-
dores” al inicio de sus perfodos de mandato de cuatro afios (1979-1996), pero su
disciplina se relajé gradualmente a medida que sus mandatos transcurrian y que
los miembros de la fragmentada coalicién empezaron a ganar protagonismo. Los
presidentes disponfan de un amplio rango de lineas de gasto discrecional (gastos
reservados) antes de 1997. Si bien es cierto que la disponibilidad de estos recursos les
permitfa lograr el apoyo de la oposiciéon en materia legislativa, también lo es que
esto generd escandalos de corrupcion por malversacion de los recursos publicos
durante las administraciones de Durdn Ballén, Bucaram y Alarcén (1992-1997). Las
reformas adoptadas después de 1997 buscaban disminuir o controlar los poderes
presupuestarios del presidente: la nueva legislacién introdujo topes en el gasto para
garantizar una mayor responsabilidad fiscal y una planificacién de largo plazo, y
la Contralorfa General del Estado impuso un techo a las partidas de gasto discre-
cional, el cual no podia superar el 0,25% del PGE y estaba limitado a los ministros
de defensa y asuntos internos. Posteriormente, la Constituciéon de 1998 elimind el
acceso del Poder Ejecutivo a las lineas de gasto discrecional.
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Pese a las limitaciones formales, los presidentes han ejercido su capacidad
técnica y politica para establecer la agenda del proceso presupuestario a través del
MEF. Desde 1979, la responsabilidad técnica de la politica fiscal se compartia entre
el MEF, la Junta Monetaria y el BCE, pero a partir de las reformas constitucionales
de 1998 y de la dolarizacién, el MEF concentrd esta funcidn y se tornd en un actor
presupuestario muy poderoso. Los grupos de interés, como los sindicatos de maes-
tros y de médicos, los pensionados, los militares y la policia, empezaron a plantear
consistentemente al MEF sus solicitudes de aumentar el gasto corriente y de capital
durante la etapa de formulacién del presupuesto. Los gobiernos subnacionales (go-
biernos municipales y provinciales) también comenzaron a hacer cabildeo a nivel
presidencial o del ministro de Economfia y Finanzas para exigir incrementos en los
gastos de capital, especialmente durante el mes de abril.

Pese al papel politico que desempefia el MEF, cerca del 80% de todos los minis-
tros de economfia y finanzas fueron seleccionados de un grupo de expertos técnicos
gubernamentales sin una determinada afiliacién partidaria. A los ojos de la oposi-
cion, el estatus “tecnocratico” de los ministros de economia y finanzas los convertia
en politicamente vulnerables a ser interrogados por las comisiones parlamentarias
o padecer juicio politico o a renunciar por motivos politicos. En consecuencia, el
MEF se convirtié en el fusible politico cuya cabeza debfa reemplazarse cada vez que
el gobierno lograba un nuevo acuerdo legislativo con la oposicidn tras lo que se
nombraba muy probablemente como nuevo ministro a otro independiente.

Entre 1979 y 1998, la permanencia promedio de los ministros de economia y
finanzas en el cargo era de 11,5 meses (346 dias). Pese a que las reformas constitu-
cionales de 1998 estaban dirigidas a proteger a los miembros del gabinete de las
censuras y destituciones propiciadas por los congresistas, los ministros de econo-
mia y finanzas tampoco ejercieron el cargo por periodos mas largos. De hecho las
reformas produjeron el efecto contrario: hasta diciembre de 2005, la permanencia
promedio de los ministros de economfa y finanzas en el cargo se redujo a 7,3 meses
(220 dfas) (Mejia Acosta et al., 2008). A pesar de la capacidad de los ministros para fijar
la agenda, ningtin ministro permanecio lo suficiente como para formular y ejecutar
un mismo presupuesto. En consecuencia, la volatilidad de este cargo ministerial
bien pudo haber contribuido a fortalecer el control efectivo del presidente sobre la
formulacion y ejecucién presupuestaria.

A mediados de los afios noventa los gobiernos subnacionales se convirtieron
en el nuevo conjunto de actores influyentes en la etapa de formulacién del pre-
supuesto. Los gobiernos subnacionales comprenden a las autoridades locales
electas (o régimen seccional auténomo) y los gobernadores provinciales nombrados por
el presidente. Los oficiales electos incluyen a los prefectos provinciales, quienes
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presiden la asamblea legislativa provincial, compuesta por consejeros provinciales.
Los 326 alcaldes presiden sobre los consejos municipales y, a partir del 2000 las
autoridades locales son elegidas en afios intermedios, sin un nimero determinado
de periodos elegibles. El fortalecimiento de los gobiernos locales en Ecuador se
debe a la progresiva transferencia de mayores recursos, una mejor planificacion
técnica y las mayores responsabilidades y prerrogativas legales.

Desde principios de los afios noventa, la Asociacion de Municipalidades del
Ecuador (AME), un grupo de cabildeo conformado por los alcaldes, ha recibido y
canalizado una significativa cooperacion y asistencia internacional para fortalecer
la capacidad de los gobiernos locales y la planificacién técnica por parte de éstos.
La AME ha realizado una importante labor de cabildeo para obtener més recursos
gubernamentales para los municipios intermedios y pequefios con menor poder
de negociacion que Quito o Guayaquil. La adopcidén en 1997 de la Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y Participacién Social la cual canalizé el 15% del PGE
a los gobiernos seccionales fortalecié atin mas la capacidad de la AME para realizar
obras publicas en sus distritos. Se estima que, junto con otras transferencias, los
gobiernos seccionales se benefician de por lo menos un 20% del PGE y concentran
cerca del 50% de la capacidad de inversién del sector publico.

Finalmente, los alcaldes han promovido importantes reformas para contar con
mayores responsabilidades y prerrogativas sobre la asignacién de los recursos en sus
distritos. A través de las reformas de la Ley Organica de Régimen Municipal y de la Ley
Especial de Descentralizacién del Estado y Participacién Social, y de la subsiguiente
reforma de 2004 a la citada ley organica, los alcaldes han obtenido un mayor poder
para establecer la agenda durante la etapa de formulacién del presupuesto.*

Aprobacion del presupuesto

De conformidad con el articulo 130 de la Constitucion de 1998, el Congreso es el
responsable de aprobar el PGE y de garantizar su cabal ejecucion. El presidente del
Congreso recibe la propuesta de presupuesto del Poder Ejecutivo y generalmente la
remite a la Comisién de lo Tributario, Fiscal y Bancario (CTFB). Esta comisién esta
integrada por siete miembros, quienes sirven por un término de dos afios pudiendo
ser reelegidos. Ante la ausencia de una oficina de presupuesto en el Congreso, los
miembros de la comisién dependen de que las entidades del gobierno, como el
Servicio de Rentas Internas (SRI) o las UE, elaboren sus propios estimados de rentas
y gastos. El informe detallado de la comisién se presenta a la consideracién del

 La Ley Organica de Régimen Municipal coordina y regula el papel que desempefian los gobiernos municipales
en Ecuador.
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Plenario de las Comisiones Legislativas (PCL) del Congreso, el cual es un consejo
integrado por 35 congresistas que forman parte de cinco comisiones permanentes.
El informe se analiza en una sola sesién de debate siguiendo el orden de los in-
gresos y gastos sectoriales. Todos los legisladores estan facultados para solicitar
modificaciones especificas a la propuesta de acuerdo con las directrices generales
establecidas en el informe de la CTFB. El 30 de noviembre es el plazo maximo para
que el Congreso apruebe o modifique la propuesta. De no aprobarse la propuesta
de presupuesto, la originalmente presentada por el Poder Ejecutivo sera entonces
la adoptada.

Aunque la etapa de aprobacién del presupuesto es la etapa de formulacién de
politica en la que los legisladores deberfan ejercer la mayor influencia sobre el pro-
ceso presupuestario, en la practica la influencia real de estos actores ha disminuido
a través del tiempo. Manteniendo todos los factores constantes, la alta fragmen-
tacién de los partidos y la muy deficiente distribucién de la representacién en el
Congreso de Ecuador generalmente han incrementado los costos de transaccién
para la aprobacién del presupuesto. En primer lugar, los legisladores han tenido
una multitud de incentivos electorales para cultivar el voto personalizado: en 1998,
el Congreso estaba integrado por 123 legisladores de 22 provincias (100 a partir de
2002) elegidos mediante el uso de la férmula electoral de lista abierta.” Los legis-
ladores eran elegidos para perfodos de cuatro afios sin un limite de reelecciones.
Segundo, la heterogeneidad de la distribucidn territorial generdé una muy deficiente
distribucién de la representacion en el Congreso: por ejemplo, un legislador de
un amplio distrito, como Guayas, elegido en 2002 representaba aproximadamente
22 veces més votantes que un legislador que representaba a los electores de una
provincia escasamente poblada, como Galdpagos (Snyder y Samuels, 2001). Tales
disparidades sesgaron significativamente la proporcionalidad de la asignacion del
gasto publico a favor de las provincias sobrerrepresentadas.

Existen dos factores adicionales que han contribuido a disminuir el papel del
Congreso como escenario valido para la aprobacion del presupuesto: la reduccién
formal de los poderes de los legisladores para establecer la agenda y la decreciente
disponibilidad de recursos para forjar alianzas politicas. Aunados, estos cambios
han eliminado los incentivos politicos para que los actores cooperen en el escena-
rio nacional y trasladado la necesidad de conformar coaliciones presupuestarias
al nivel subnacional.

° Esta es una forma de voto personalizado adoptada en 1997, a través de la cual los votantes pueden elegir a
tantos representantes como curules disponibles en cada distrito, sin importar las listas o afiliaciones partidistas.
Antes de 1997, el sistema electoral en Ecuador empleaba la férmula de “lista cerrada” que garantizaba fuertes
ventajas a los lideres de los partidos politicos sobre la nominacién y eleccién de nuevos candidatos.
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Cambios en los poderes de los legisladores para establecer la agenda

Las reformas constitucionales de 1998 redujeron formalmente la influencia general
del Congreso sobre la aprobacién del presupuesto al retirarle su capacidad de crear
partidas de gasto adicionales a aquellas presentadas por el Poder Ejecutivo y al
permitir que su propuesta se convierta en ley si un presupuesto acordado no es
aprobado a maés tardar el 30 de noviembre. Los procedimientos legislativos para
la aprobacién del presupuesto fueron igualmente modificados por estas reformas.
Entre 1979 y 1997, la comisién de presupuesto revisaba la propuesta del Poder
Ejecutivo, pero las enmiendas al presupuesto debfan ser aprobadas por una ma-
yoria simple durante el debate por parte del PCL. En la practica, la aprobacién del
presupuesto en el PCL generalmente beneficié a los partidos con mayor represen-
tacién en el Congreso: los lideres politicos negociaban la asignacién y el monto de
las partidas de gasto directamente con el Poder Ejecutivo. Aunque tales acuerdos
resultaban onerosos para el Poder Ejecutivo, el mecanismo brindaba credibilidad
a las coaliciones presupuestarias: los electores de los legisladores se beneficiaban
de los proyectos de inversién y de algunas prebendas (o troncha), mientras que el
presidente obtenfa la aprobacién del presupuesto con una mayoria simple de los
miembros del PCL.

La aprobacion del presupuesto de 1997 introdujo importantes cambios al proceso
de negociacion presupuestaria. En aquel entonces, el presidente Bucaram, quien no
contaba con el apoyo de los partidos politicos tradicionales, logré establecer una
coalicién minima en el PCL con el apoyo de su propio partido, el Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE), y de algunos legisladores independientes. Al siguiente afio, los
partidos de oposicién que fueron excluidos de la coalicién Bucaram —incluidos el
Partido Social Cristiano (PSC), Izquierda Democrética (ID), la Unién Demdcrata Cris-
tiana (UDC), el Movimiento Popular Democréatico (MPD) y el Movimiento de Unidad
Plurinacional Pachakutik (PHT)— promovieron una reforma que centralizara el poder
para establecer la agenda en la comisién, pero abrieron la aprobacién del presupuesto
a todos los miembros del PCL. Aunque la reforma se aprobd en medio de un debate
retérico sobre la mayor responsabilidad presupuestaria, los lideres politicos busca-
ron mecanismos idéneos para prevenir que el Poder Ejecutivo pudiera conformar
coaliciones presupuestarias con legisladores individuales. Como era de prever, los
partidos politicos tradicionales fueron los que invirtieron mayores recursos para
influir sobre el proceso presupuestario en la comisién de presupuesto. Mientras que
las filiaciones partidarias en la CTFB se habfan distribuido proporcionalmente entre
cinco o seis partidos politicos, el 93% de los nombramientos a la comisién después
de 1998 estaba en las manos de cuatro de los principales partidos politicos: MPD,
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PRE, PSC e ID. La toma de la comisién de presupuesto por los partidos politicos
reprodujo los patrones regionales de la competencia entre los partidos (PRE contra
PSC en la costa y MPD contra ID en la sierra).

La evidencia sugiere que la comisidn de presupuesto reforzd la representacion
de las mayores provincias. La proporcion de miembros de la comisién provenien-
tes de las tres mayores provincias (Pichincha, Guayas y Manabi) casi se duplicd,
incrementando del 31 al 57%. Si bien es cierto que partidos politicos efectivos
ganaron poder en la etapa de aprobacién de presupuesto, también experimenta-
ron una significativa pérdida de su influencia en el proceso presupuestario visto
como un todo.

Cambios en los medios de intercambio de las coaliciones

El segundo factor que contribuyd a reducir la influencia de los legisladores sobre la
aprobacion presupuestaria fue la reforma de 1994, la cual suprimié la potestad de
los legisladores para negociar las partidas de gasto de sus propias provincias. En
vez de esto, exigid que los legisladores aprueben las partidas de gasto por sectores.
Las reformas se iniciaron durante el mandato del presidente Durédn Ballén (1992-
1996) y se aprobaron mediante referendos populares con el propdsito de eliminar
los incentivos de apropiacion de los ingresos por parte de los legisladores durante
el proceso de aprobacion del presupuesto (Mejia Acosta, 2006). ¢Por qué renun-
ciarfa voluntariamente el Poder Ejecutivo a su potestad y discrecionalidad para
distribuir los recursos y negociar coaliciones presupuestarias con los legisladores?
La administracién Durdn Ballén percibié que la negociacién del presupuesto con
los partidos politicos se habfa tornado muy costosa para conservarla. De acuerdo
con el vicepresidente Dahik:

(Un grupo de legisladores del PSC) pedfa recursos provinciales a cambio de brindar
su apoyo a algunas de nuestras iniciativas... Y los miembros de su familia serfan
los contratistas. Era una situacién absurda porque sus lideres estaban en la opo-
sicién, pero al mismo tiempo algunos de sus oficiales se sentaban constantemente
con nosotros, exigiendo dinero. Era una negociacién colectiva y el proceso en su
conjunto era demasiado costoso (Landau, 2001: 47).

Al limitar la capacidad del Congreso para reasignar recursos provinciales, el
gobierno esperaba disminuir las exigencias particularistas de gasto gubernamental
y dar paso a un proceso de aprobacidn presupuestaria mas tranquilo y basado en
criterios técnicos. Pero la estrategia gubernamental de “secar” la disponibilidad de
partidas de gasto fracasé, ya que los lideres de los partidos se rehusaron a aprobar
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el presupuesto de 1995 por sectores, a menos que sus distritos se beneficiaran de
los gastos gubernamentales. Finalmente, los disgustados lideres del psc choca-
ron con oficiales del gobierno a raiz de un escandalo que involucraba la presunta
compra de votos, el cual obligd al vicepresidente Dahik a presentar su renuncia en
1995 y destruy6 las esperanzas presidenciales del PSC en las elecciones generales
de 1996. Inmediatamente después de escandalos de corrupcién adicionales durante
las administraciones de Bucaram y de Alarcén, el nuevo Congreso elegido en 1998
aprobé un cédigo de ética, el cual preveia la destitucién de cualquier legislador
que fuera hallado negociando con el Poder Ejecutivo prebendas politicas o econd-
micas para sus distritos o para si mismos. Aunque este c6digo nunca se utilizé en
la préactica, erradicé de manera efectiva los incentivos existentes para conformar
coaliciones entre el Poder Ejecutivo y los legisladores. De acuerdo con lo sefialado
por un lider de un partido:

En el pasado, la corrupcién fue muy atil para la gobernanza. La Presidencia, el
secretario general de la administracién, el ministro de Defensa y el ministro de
Asuntos Internos contaban con gastos discrecionales. Aln si a muchos de ellos
no les gusta aceptarlo, éstos sirvieron en el pasado para comprar legisladores,
para adquirir lealtades en detrimento de (la disciplina de) los partidos politicos.
Existfa una Comisién de Presupuesto en la que si se presentaban conflictos, éstos
se dirimfan en la Plenaria. Era un sistema funcional: 18 afios de democracia y no
existian problemas asociados con la aprobacién del presupuesto fiscal. El monto
total del presupuesto se negociaba por sectores y los legisladores negociaban
los montos por partidas de gasto. Era un secreto a voces. Los legisladores en la
Comisién de Presupuesto... negociaban gigantes partidas para si mismos: ellos
seleccionaban (arbitrariamente) a los contratistas, y ello no generaba problemas
con la Contraloria General porque ellos (los partidos politicos) controlaban a los
contralores provinciales, la rama judicial, etc. Estos mecanismos no existen mas.
Si bien existe una mayor transparencia (en el proceso presupuestario), los secto-
res se sienten incapacitados para conseguir ganancias y expresan su frustracion
oponiéndose radicalmente a las iniciativas del gobierno.

Al fin de cuentas, los (fallidos) intentos institucionales de despolitizar el proceso
presupuestario mediante la eliminacion de los incentivos y de los medios que tienen
los legisladores para cultivar el voto personalizado no sélo eran contradictorios con
los incentivos electorales existentes, sino que también incrementaron los costos
de las negociaciones presupuestarias con el Legislativo. Algunos mecanismos
informales y clandestinos para aumentar el gasto de capital y facilitar las negocia-
ciones presupuestarias entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo prevalecieron, pero,
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en general, la ausencia de medios de intercambio legales afectd la estabilidad y la
confiabilidad de las coaliciones presupuestarias.

El efecto combinado de las reformas institucionales en el proceso de aprobacion
del presupuesto produjo una interesante paradoja. Por un lado, los partidos politicos
més prominentes buscaron fortalecer su presencia e influencia en la comisién de
presupuesto después de 1998, aun cuando el Poder Ejecutivo contaba con potestades
significativas para la elaboracién y ejecucién del presupuesto. Por el otro, después
de 1998 los legisladores perdieron el acceso a recursos presupuestarios clave los
cuales hubieran facilitado la conformacién de coaliciones més duraderas y confiables
con el Poder Ejecutivo. Como consecuencia de lo anterior, la pregunta pendiente es:
¢por qué permanecieron interesados los legisladores en la politica presupuestaria
a nivel de la comisién de presupuesto si el legislativo habia perdido el acceso a la
asignacién efectiva de las partidas de gasto? Una de las posibles explicaciones a
este interrogante es que tanto los partidos politicos como los legisladores se han
convertido en agentes indirectos de los intereses provinciales en el Congreso a través
de la influencia de sus gobiernos regionales, provinciales y municipales.

Los gobiernos subnacionales como nuevos actores presupuestarios

Como se sefialé anteriormente, tras las reformas de 1998 el contexto politico
ofrece una interesante combinacién entre unos gobiernos subnacionales fuertes
(especialmente los alcaldes) que han ganado una mayor influencia sobre el proceso
presupuestario y unos partidos politicos y legisladores méas débiles a nivel nacional
quienes perdieron relevancia en la asignacién de recursos. No resulta sorprendente
entonces que los partidos politicos hayan identificado esta asimetria rapidamente
y que, por ende, hayan trasladado su activismo politico del &mbito nacional al
escenario subnacional. En este escenario, los partidos politicos disfrutaron de un
mayor acceso a las partidas de gasto, lo cual les permitié brindar mejores servicios
a sus electores y forjar un estrecho vinculo electoral con ellos.

El hecho de que los alcaldes también pudieran buscar su reeleccién inmediata
(prohibida en los afios noventa) otorgd oportunidades més claras a los politicos para
desarrollar vinculos de largo plazo frente a sus electores en torno a criterios de respon-
sabilidad. Siguiendo esta l6gica, los legisladores prominentes y los lideres influyentes
de los partidos politicos han abandonado al profusamente desacreditado escenario
legislativo para postularse exitosamente a los cargos publicos: Paco Moncayo (ID) se
convirtié en el alcalde de Quito (en 2000y 2004), Jaime Nebot (PSC) fue elegido alcalde
de Guayaquil (en 2000 y 2004) y, Jorge Mardn (PRE) se volvié el prefecto de la provin-
cia de Los Rios (en 2000 y 2004), por nombrar algunos. Este movimiento hacia abajo
parecié ser una buena estrategia politica, en la medida en la que los alcaldes cuentan
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con el suficiente apalancamiento para negociar las partidas de gasto directamente con
la presidencia, para administrar algunos servicios publicos por su cuenta y alin para
influir sobre algunos aspectos de la formulacién de las politicas nacionales.

Desde el punto de vista del ptblico, los alcaldes no sdlo se libraron del descré-
dito sufrido por los actores politicos en el Legislativo, sino que también aparecieron
como los guardianes de la democracia y de la gobernabilidad en sus municipios
en tiempos de crisis nacional. Al examinar la afiliacion partidista de los alcaldes
elegidos antes y después de 1998, la evidencia sugiere que los cuatro partidos po-
liticos més influyentes captaron 332 municipalidades, es decir, cerca de dos tercios
del nimero total de las alcaldias disponibles en las elecciones de 2000 y 2004 (75%
si se incluye a Pachakutik). Las afiliaciones partidistas de los alcaldes reproducen
las tendencias regionales de la competencia entre los partidos.

Si bien es cierto que la evidencia sugiere que los partidos politicos traslada-
ron su activismo al escenario subnacional, también lo es que se requiere mayor
informacién empirica para comprender los mecanismos a través de los cuales los
partidos politicos han influido sobre el proceso de formulacién presupuestaria en
este nivel. El caso de Simén Bustamante, un legislador del Psc de la provincia de
Manabi, constituye un buen ejemplo para ilustrar el posible vinculo. Bustamante ha
presidido la CTFB tres de las cuatro veces en las que ha sido miembro y se cree que
ha jugado un papel preponderante en la canalizacién de las partidas de gasto y de
los programas de desarrollo hacia su provincia natal. Mas atn, su partido politico
ha ganado una importante presencia en el gobierno provincial y municipal desde
mediados de los afios noventa.

Ejecucion presupuestaria

De acuerdo con la Constitucion de 1998, el Poder Ejecutivo es el responsable de la
formulacion y ejecucidn de las politicas fiscales. Una vez que el PGE ha sido aprobado
por el Congreso, el MEF se asegura que éste cumple con los principios de la responsa-
bilidad fiscal y la Subsecretaria de Presupuestos del MEF y la Subsecretarfa de Tesoreria
de la Nacién establecen un orden de prioridades para asignar los recursos de acuerdo
con sus preferencias y necesidades (Constitucién Politica de Ecuador, articulo 260) y
transferira los recursos asignados a las UE, que son, en Gltimo término, las responsa-
bles de la ejecucién presupuestaria. En algunas oportunidades el gobierno enfrenta
problemas de flujo de caja porque el recaudo de rentas tiende a incrementarse en abril,
mientras que los gastos presupuestarios se mantienen constantes a lo largo del afio.
En consecuencia, el MEF cuenta con la potestad de reasignar y de ajustar las partidas
de gasto aprobadas en el gasto gubernamental hasta en un 5% durante el afo fiscal,
sin que para esto requiera de la aprobacién del Congreso.
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El orden de prioridad de asignacién de los recursos esta directamente relacionado
con la estructura del presupuesto por cuentas de gasto y este orden se aplica cuando
los ingresos no petroleros del PGE son inferiores a lo presupuestado para el trimes-
tre. El MEF puede enmendar las asignaciones en el presupuesto de gasto siempre y
cuando las enmiendas no afecten las destinaciones establecidas por la Constitucion.
En el caso de que se realicen enmiendas a las inversiones, éstas estaran sujetas a
la priorizacién establecida en el plan plurianual de gobierno y a la jerarquia de los
proyectos del Poder Ejecutivo. El MEF también puede reasignar recursos dentro del
presupuesto aprobado tomando en cuenta en la capacidad de gasto de las UE o, a
través de la interpretacion de las clasificaciones presupuestarias (aunque esto no esta
oficialmente establecido). En general, el ministro de Economia y Finanzas cuenta con
el suficiente capacidad de accién para establecer las reglas de las reasignaciones, los
incrementos o recortes del gasto y otras modificaciones presupuestarias.

La asignacion real de los recursos entre las partidas de gasto en cada etapa del
proceso presupuestario entre 1990 y 2006 revela que cerca de la mitad del gasto
incluido en la propuesta de presupuesto presentada por el Poder Ejecutivo es absor-
bida por cuatro sectores: educacion, defensa, salud y, bienestar social y trabajo. En
general, estos sectores cuentan con el mayor nimero de empleados publicos y, en
consecuencia, experimentan un mayor gasto salarial. A lo largo del proceso presu-
puestario, la asighacion de recursos entre sectores permanece relativamente estable
con pocas excepciones. El sector que posiblemente observa el més dramaético recorte
en su partida de gasto total es el de bienestar social y trabajo, al cual se le asigha
el 6,7% del gasto total durante la etapa de propuesta pero recibe apenas el 3% en
promedio durante la etapa de ejecucién. En el otro extremo (en congruencia con la
alta discrecionalidad del MEF a través del proceso presupuestario), el MEF exhibe el
més dramatico incremento presupuestario, de un 2% del gasto proyectado durante
la etapa de propuesta a un 6% del gasto real cuando el presupuesto es ejecutado.

Se requiere més investigaciéon para comprender los mecanismos politicos a
través de los cuales algunos sectores tienen una mayor capacidad para proteger
las partidas de gasto que le fueron originalmente asignadas y para ejecutar efec-
tivamente el gasto. En este punto, el Poder Ejecutivo —a través del MEF— parece
ser el actor mas influyente para determinar el grado y la direccién de la ejecucion
presupuestaria.

Supervisién presupuestaria

El seguimiento y control de la ejecucién presupuestaria son responsabilidades
inherentes al Congresoy a la Contralorfa General, a través de su sistema de Control,
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Censura y Auditoria del Estado. Este sistema, a su vez, cuenta con mecanismos de
control interno y externo. Las UE deben asegurar la creacién y el mantenimiento
de un sistema de control interno, a través del cual los oficiales y los funcionarios
publicos reportan y asumen su responsabilidad por la ejecucién de sus atribuciones,
el uso de los recursos publicos y los resultados obtenidos. El ejercicio de control
interno debe aplicarse antes, durante y después de la ejecucion, a través de unidades
especializadas en cada una de las UE, las cuales deben cumplir con las regulaciones
legales. EI MEF también juega un papel en el cumplimiento del control interno por
parte de las UE, en la medida en la que puede ajustar la programacién del flujo de
caja correspondiente con base en el desempefo histérico de la ejecucién presu-
puestaria por parte de la UE.

El control externo es ejercido por la Contralorfa General, institucién indepen-
diente, y el Congreso. Aunque existe un mandato constitucional que sefiala que el
Congreso es el responsable del seguimiento de la ejecucién presupuestaria, en la
préctica no cuenta con la capacidad técnica para llevarlo adelante. La participacion
de la Contraloria General es posterior a la ejecucién presupuestaria. En tal senti-
do, las unidades de control interno de las UE estan obligadas a presentar alertas
oportunas sobre la calidad de la ejecucién presupuestaria. En este contexto, es
imprescindible sefialar que habida cuenta del gran nimero de UE, resulta imposible
para la Contraloria General ejercer un sistematico control sobre todas estas.

La aprobacién de la Ley Orgéanica de Transparencia y Acceso a la Informacién
Plblica (LOTAIP) en 2004, establecié un marco legal orientado a facilitar la partici-
pacién ciudadana en la supervision de la toma de decisiones y la gestion publica.
La LOTAIP exige que las agencias gubernamentales presenten toda la informacién
relacionada con su situacion legal, su directorio, su presupuesto, los resultados de
auditoria, los planes y programas ejecutados, y los mecanismos de responsabilidad
frente a los ciudadanos. La ley también establece sanciones especificas para los
actos ilegitimos de omisién o ante la negacién a brindar acceso a la informacién
publica por parte de los funcionarios publicos. En este contexto, se han estable-
cido una serie de observatorios ciudadanos para supervisar la asignacién y la
ejecucion del gasto fiscal. Entre las organizaciones maés relevantes se encuentran
el Observatorio de la Politica Fiscal, el Observatorio de Recursos Humanos de
Salud, el Contrato Social por la Educacién, el Observatorio de Nifiez y Juventud, el
Observatorio Ciudadano de Servicios Pablicos y el Observatorio de Politicas Pabli-
cas en Ecuador, entre otros. Se espera que, en el largo plazo, estas organizaciones
dedicadas al control presupuestario jueguen un papel complementario al ejercido
por las instituciones gubernamentales para mejorar la calidad de la distribucién y
la ejecucidn presupuestaria.
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CAMBIOS INSTITUCIONALES Y CALIDAD DE LOS RESULTADOS
PRESUPUESTARIOS

Esta seccion presenta evidencia empirica para analizar el impacto de las reformas
institucionales sobre la sostenibilidad, la eficiencia y la flexibilidad de los resulta-
dos presupuestarios. El nivel de detalle y el tipo de anélisis desarrollado dependen
directamente de la disponibilidad de informacién.

Mejora en la sostenibilidad dentro de la vulnerabilidad fiscal

Entre 2000 y 2005, Ecuador experimentd mejoras en diversas dimensiones de
su situacion fiscal, las cuales se reflejan en indicadores mas saludables en sus
cuentas y deuda corriente. Existen mdltiples razones que explican esta situacion.
Primero, el perfodo coincide con la recuperacién de Ecuador de la severa crisis de
1999. Segundo, el presupuesto de Ecuador depende en gran medida de las rentas
petroleras —las cuales fueron estables por un perfodo (2002-2003) y después se
incrementaron—, como resultado del dramético aumento en el precio internacional
del petrdleo (a partir de 2003).

Este analisis de los avances fiscales logrados en Ecuador nos conduce a dos
interrogantes de gran relevancia. Primero: ¢cuél fue el efecto de las reformas constitu-
cionales y la dolarizacién sobre la sostenibilidad de los resultados presupuestarios?
Y, segundo: ¢es posible mantener esta tendencia a través del tiempo?

Infortunadamente, no existen estudios que intenten desenmarafiar empiri-
camente los efectos de los diversos factores que influyen sobre la sostenibilidad
de los resultados presupuestarios, a excepcién del estudio de Barnhill y Kopits
(2003), el cual explora el impacto de la dolarizacién. Su principal hallazgo es que
la dolarizacién redujo sustancialmente la vulnerabilidad fiscal (cuya magnitud se
encuentra entre el 14 y el 16% del patrimonio neto del sector piblico de Ecuador).
También identifican los componentes del balance general del gobierno, cuya vo-
latilidad contribuye significativamente a la vulnerabilidad fiscal: rentas petroleras,
resultados de las empresas de propiedad del Estado, deuda externa pendiente y
los pasivos del sistema de pensiones.

En este capftulo se argumenta que la economfa ecuatoriana permanece vulne-
rable a las crisis externas y, por consiguiente, su futura capacidad para mantener la
sostenibilidad fiscal depende, en gran medida, de la evolucién de los precios inter-
nacionales del petréleo. Esta aseveracion se basa en tres hechos que se encuentran
fundamentados en otros tantos estudios (Barnhill y Kopits, 2003; Diaz Alvarado,
Izquierdo y Panizza, 2004). Primero, en la medida en que el petrdleo siga siendo
la principal fuente de los ingresos publicos (los impuestos representan menos de
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la mitad de los ingresos corrientes), las variaciones en su precio constituirdn una
significativa fuente de volatilidad. Segundo, los gastos son sumamente rigidos,
debido en parte a que los salarios publicos representan una alta proporcién del
gasto primario en Ecuador y han observado una tendencia hacia el alza entre 2000
y 2006. Otros aspectos relacionados con la rigidez presupuestaria analizados en
este documento se presentan en el acépite sobre la asignacién especifica. Tercero,
la rigidez del gasto se torna atin mas critica en una economfa dolarizada en la que
la principal herramienta de politica del gobierno se sittia en el frente fiscal.

MENOS REASIGNACIONES PRESUPUESTARIAS Y RESULTADOS MAS
EFICIENTES

En este apartado se explora el papel jugado por los cambios institucionales en la
eficiencia de los resultados presupuestarios en Ecuador entre 1990 y 2006, mediante
el andlisis de la magnitud y direccién de las tendencias de las reasignaciones pre-
supuestarias durante las diferentes etapas del proceso presupuestario. Para esto, el
ejercicio se concentra en los cambios registrados en las reasignaciones presupuestarias
antes y después de las reformas de la Constitucion de 1998 y de la dolarizacion.

Siguiendo el modelo propuesto en esta obra, esta seccién presenta una estima-
cién del cambio total en la composicion del gasto durante cada uno de los pares
de etapas del proceso presupuestario. Los cambios en la composicién del gasto se
definen especificamente a través de las siguientes variables:

e (BL: Cambio total en la composicién del gasto basado en la propuesta presen-
tada por el Poder Ejecutivo y la ley presupuestaria formalmente aprobada por el
Congreso.

e (BR: Cambio total en la composicién del gasto basado en la propuesta presen-
tada por el Poder Ejecutivo y la ley presupuestaria realmente aprobada por el
Congreso. Este indicador contempla los costos ocultos del presupuesto que se
explican en detalle en el presupuesto real, pero no en el texto resumido que es
formalmente aprobado por el Congreso.

e CRD: Cambio total en la composicién del gasto basado en la ley presupuestaria
realmente aprobada por el Congreso y el presupuesto ejecutado.

e (BD: Cambio total en la composicién del gasto basado en la propuesta presen-
tada por el Poder Ejecutivo y el presupuesto ejecutado.

Tanto CBL como CBR se sitian en el periodo de aprobacién, en el cual el principal
responsable de las reasignaciones presupuestarias es el Congreso. Este basa sus
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decisiones sobre las reasignaciones en las disposiciones legales (y en los vacios
legales “aceptables” alrededor de éstas). Las presiones politicas en torno a las rea-
signaciones —ejercidas por diversos grupos de interés— pueden y de hecho afectan
el comportamiento del Congreso. Por su parte, las variables CRD y CBD representan
el perfodo de ejecucién, durante el cual el Poder Ejecutivo cuenta con la mayor
discrecionalidad. Durante estas etapas, los grupos organizados —especialmente
aquellos con capacidad de movilizacién— tienen mayores posibilidades de incidir
para lograr reasighaciones presupuestarias en su beneficio.

El gréfico 5.2 ilustra la evolucién de las reasignaciones anuales totales del gasto
en cada etapa del proceso presupuestario. Muestra que para cada afo, la magnitud
total de los cambios realizados durante la etapa de ejecucién es muy superior a la de
los efectuados durante la etapa de aprobacion. En otras palabras, el Poder Ejecutivo
juega un papel mas importante que el Congreso para definir la configuracién final
del presupuesto. Segundo, es claro que tras las reformas constitucionales de 1998,
las reasignaciones reales en el presupuesto aprobado por el Congreso son menores
que las que aparecen enmascaradas en la ley de presupuesto. Tercero, la forma de
las lineas revela que la magnitud general de las reasignaciones del gasto en todas
las etapas del proceso (y, particularmente en la ejecucién) decrecié después de la
dolarizacién a niveles comparables con aquellos registrados a principios de los afios
noventa. Aunque el intervalo es corto, la magnitud de las reasignaciones también
parece decrecer durante la aprobacién, especialmente durante el periodo en que la
LRF estuvo vigente. No obstante, se requeriria de estudios adicionales y de series
de tiempo més extendidas para poder concluir que la LRF efectivamente contribuyd
a restringir las reasignaciones presupuestarias durante la etapa de aprobacién. Si
bien es cierto que todos los actores involucrados en el proceso presupuestario
parecen haber experimentado una pérdida en su capacidad de reasignar recursos
entre las partidas, las series de tiempo correspondientes a la posrreforma no son
lo suficientemente representativas como para que la evidencia sea concluyente.

Una alternativa de anélisis para esta informacién serfa la de concentrarse no
sobre las reasignaciones totales por afio (es decir, la suma del valor absoluto de
las reasignaciones entre las partidas), sino en el promedio anual de reasignaciones
presupuestarias entre las partidas.” Estas estimaciones cuantifican si la dispersién
de las reasignaciones entre partidas ha experimentado variaciones sistemaéticas

® Lainformacién permite estimar el valor de CXY, para los afios t = 1990-2005 (y, en consecuencia, agregar otros

subindices temporales) para todas y cada una de las 19 partidas de gasto. La informacién correspondiente al
2005 estaba disponible tnicamente para las etapas de propuesta y aprobacion.

" No se presenta la informacién correspondiente a estos promedios, pero ésta puede ser solicitada a los

autores.
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GRAFICO 5.2 I Reasignaciones presupuestarias en las diferentes etapas del proceso
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Nota: B = composicién del gasto en la propuesta de presupuesto del Poder Ejecutivo. L = composicién del
gasto en la Ley aprobada por el Congreso. R = composicién real del gasto en la Ley aprobada por el Congreso. D
= composicién del gasto total ejecutado. Durante cada afo, n = 19 partidas de gasto. Los pagos de deuda se
excluyeron del presupuesto, para efectos de comparacion.

a través del tiempo. Aunque el tamafio de las muestras es pequefio (n = 19), los
test de t de la igualdad de medias comparando t a t + 1 revelan dos tendencias.
Primera, la mayorfa de las diferencias que son estadisticamente significativas estan
concentradas en el periodo posterior a 1998 y en la etapa de aprobacién. Segunda,
la magnitud de la dispersién de las reasignaciones entre partidas durante la etapa
de aprobacién parece estar decreciendo, particularmente después de 2001. Esta
informacidén parece apoyar la hipdtesis de que el periodo posterior a las reformas
institucionales se caracteriza en realidad por unas menores reasignaciones y una
mayor eficiencia en los resultados presupuestarios.

LAS PROVINCIAS MAS PEQUENAS Y POBRES ESTAN MEJOR
REPRESENTADAS EN EL PRESUPUESTO

La Constitucién de 1998 y sus posteriores reformas impulsaron importantes cambios
electorales que afectaron el nivel y la calidad de la representacién. Esta seccidn
analiza la manera en la que estos cambios afectaron la representatividad en los
resultados presupuestarios. La representatividad se mide como el gasto provincial
per capita: a mayor gasto provincial per cépita, mayor es la representatividad de
sus residentes durante el proceso presupuestario (Albornoz, 2000; Hidalgo, Al-
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bornoz y Hurtado, 2007). La informacién disponible permite comparar dos puntos
especificos en el tiempo, 1997 y 2004, es decir, antes y después de las reformas
constitucionales de 1998.

Habida cuenta que la unidad de observacién de esta seccidn es la provincia, es
importante destacar que existieron dos posibles mecanismos a través de los cuales
las reformas constitucionales pueden haber afectado los resultados presupuestarios
provinciales. Primero, las reformas electorales pueden haber afectado los incenti-
vos de los congresistas, en detrimento de las estructuras de los partidos politicos
nacionales pero a favor de los electorados locales. Segundo, la implementacion
de la ley de descentralizacién al establecer que el 15% del gasto gubernamental
se distribuyera entre todos los gobiernos subnacionales puede haber alterado las
dindmicas presupuestarias en las provincias.

La revisién de la informacion correspondiente al gasto a nivel provincial revela
algunos hechos. Primero, existe una gran dispersién en el gasto per capita entre las
provincias. Segundo, el gasto en términos per capita esté inversamente correlacionado
con el nivel y la densidad de la poblacion. Tercero, el gasto en términos per capita
estd positivamente asociado con la pobreza, lo cual sugiere un patrén relativamente
progresivo del gasto. Estos hallazgos no resultan sorprendentes. Las diferencias
en el gasto se pueden explicar a través de (a) diferencias en las necesidades de las
provincias (o la pobreza), (b) diferencias en sus caracteristicas (geogréficas, étnicas,
histéricas y otras), o (c) la presencia de economias de escala en la prestacién de los
servicios en adreas con mayores densidades de poblacién.

El gréafico 5.3 ilustra los cambios en el gasto per capita en Ecuador entre 1997
y 2004. Cada diamante o cuadrado representa una provincia. El eje vertical repre-
senta la razén del gasto per capita de 2004 a 1997. El eje horizontal representa el
gasto per capita en 1997, el ano base. Este grafico también muestra las diferencias
entre las provincias que se encuentran por debajo o por encima de la mediana de
pobreza provincial. La gran mayorfa de las provincias experimenté un aumento en
su gasto per capita, con dos notables excepciones (una de ellas muy alejada) las
cuales se excluyeron para efectos de claridad. El crecimiento en el gasto per capita
observado fue mayor en aquellas provincias en las que el gasto per cépita en 1997
ya era mayor, toda vez que el diagrama de dispersidn parece seguir una trayectoria
cuya pendiente es positiva. Las provincias més pobres también fueron més suscep-
tibles de observar mayores incrementos en su gasto per cépita. Parecerfa entonces
que las provincias consideradas como méas marginales (y posiblemente menos po-
bladas y mas lejanas) experimentarian mayores incrementos en el gasto per capita
determinado por el presupuesto. Esto se puede interpretar como la existencia de
evidencia sobre una mayor representatividad en el presupuesto.
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GRAFICO 5.3 I Cambios en el gasto per capita, 1997-2004
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Nota: Galédpagos y Morona Santiago no estan contemplados en el gréafico.

Las reformas institucionales introducidas después de 1998 alteraron signifi-
cativamente las dinamicas electorales en Ecuador. Estas reformas se adoptaron
para que los legisladores fueran elegidos mediante el voto personalizado, primero
por pluralidad simple (1998) y luego a través de diferentes esquemas de la regla
de representacién proporcional (2000, 2002). Las reformas también permitieron el
incremento del ndmero total de legisladores, el cual aumenté de 82 en 1996 a 100
en 2002, y suprimid la eleccion de legisladores nacionales. En teoria, estos cambios
debieron haber motivado a los legisladores a desarrollar electorados personales y
locales en vez de instigarlos a secundar a los lideres de los partidos politicos, con-
tribuido a la proliferacién de partidos politicos y a la fragmentacién del escenario
legislativo. Desde la perspectiva del Poder Ejecutivo, al incorporar tanto actores
mas fragmentados como a actores provinciales, estas reformas incrementaron los
costos de transaccién para conformar coaliciones en temas presupuestarios.

El concepto de la desproporcionalidad en la representacién en el Congreso, definido
como la discrepancia entre la proporcién de curules y la proporcién de la poblacién
contenida en las unidades geogréficas (Snyder y Samuels, 2001), es un parametro util
para medir el patrimonio electoral. Este pardametro permite medir los niveles de des-
viacién del principio democrético de “un hombre, un voto”, asi como las diferencias
en los pesos relativos atribuidos a los votos de los ciudadanos entre distritos.
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Es posible identificar la evolucién de la desproporcionalidad en la representa-
cién de las provincias durante los perfodos previos y posteriores a la Constitucion
de 1998. La estimacién a nivel provincial de la desproporcionalidad sugiere que la
Constitucién de 1998 practicamente no logré disminuirla (el promedio de despropor-
cionalidad decrecié del 41 al 37%, y la diferencia no es significativamente diferente de
cero). Esto quiere decir que el efecto de la reforma fue mindsculo. La direccionalidad
de este efecto fue hacia la reduccién del peso relativo de cada voto en todas las
provincias, salvo en cuatro muy pequefas. Este cambio puede ser coherente con el
cambio experimentado en la representatividad de los resultados presupuestarios a
favor de las provincias méas pequefias, observado tras las reformas.

LOS RESULTADOS PRESUPUESTARIOS SON RiGIDOS TANTO
EN EL LADO DE LOS GASTOS COMO EN EL DE LOS INGRESOS

La rigidez presupuestaria surge de los factores que limitan la capacidad del gobier-
no para modificar su presupuesto en el corto plazo. Cuando se analiza desde esta
perspectiva, la rigidez del presupuesto fiscal de Ecuador se evidencia de mdltiples
maneras. Esta seccidn cuantifica, hasta donde ha sido posible, la rigidez presu-
puestaria en Ecuador. Su principal hallazgo es que la alta rigidez presupuestaria en
Ecuador se ha exacerbado desde la adopcién de la Constitucién de 19988

Las estimaciones insintan que el 92% del presupuesto del gobierno central
es inflexible (Almeida, Gallardo y Tomaselli, 2005). El siguiente analisis se centra
en la asignacién especifica como causa preponderante de tal inflexibilidad. Cabe
sefialar, sin embargo, que los miltiples subsidios —-muchos de éstos de naturaleza
regresiva—, los cuales son considerados como derechos y, por consiguiente, dificiles
de remover (por ejemplo, los subsidios a la energia o los combustibles), constituyen
otros origenes de la rigidez presupuestaria.

Dos tipos de factores previenen que el presupuesto refleje todos los gastos y
rentas reales y por ende hacen que la cuantificacién de las rigideces presupuestarias
sea muy compleja. Primero, algunos de los ingresos con asignacion especifica se
entregan directamente a los beneficiarios antes de que ingresen al Tesoro Nacional
(es decir, la asignacién especifica de los ingresos). Segundo, algunos gastos, como
los subsidios a los combustibles, se contabilizan como costos de la empresa estatal
de petréleos y, por consiguiente, se deducen del total de las rentas petroleras antes

% Los significativos cambios en las destinaciones especificas que se introdujeron en 2006 se encuentran fuera
del dmbito del presente capitulo.
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de que éstas se registren en el presupuesto (es decir, la asignacién especifica de
los gastos).

La asignacion especifica se refiere a la rentas y a los gastos que la ley asigna
para determinados propdsitos. Se crearon como un medio para que el Congreso
asegure la asignacion de recursos a determinados grupos de electores y para
compensar la falta de acceso formal de los legisladores a las partidas de gasto
provinciales (Gallardo, 2001; Almeida, Gallardo y Tomaselli, 2005). Les leyes es-
tablecieron reglas contradictorias respecto de la existencia del mecanismo de la
asignacién especifica. En general, la Constitucién de 1998 prohibe la creacién de
nuevas asignaciones especificas, aunque destina especificamente el 30% del gasto
gubernamental a la educacion.

La desagregacién de la propuesta de presupuesto del gobierno central para 2006
muestra la gran magnitud de las asighaciones especificas. Por ejemplo, en la propuesta
de presupuesto de 2006 el 209% de los ingresos tributarios estaba especificamente
destinado para distribuirse entre un grupo de instituciones. Los principales benefi-
ciarios de la asignacién especifica de los ingresos tributarios son las universidades
y los gobiernos seccionales, los cuales reciben el 32% y el 11% de tales recursos,
respectivamente. En la citada propuesta, el 14,52% del total de las rentas petroleras
estaban especificamente destinadas para lo siguiente: educacién, salud, vias de
comunicacién y para las entidades auténomas y descentralizadas. Adicionalmente,
si las rentas petroleras son mayores a lo presupuestado, éstas son transferidas a un
fondo de estabilizacién petrolera administrado por el BCE. El superavit total de este
fondo también cuenta con una asighacion especifica: 45% al servicio de la deuda;
35% a las vias de comunicacién del Oriente, region en la cual se produce el petréleo;
10% a los proyectos de desarrollo en cinco provincias; y, 10% a la policfa.

En términos de la asighacion especifica de los gastos, los principales recursos
con asignacién especifica son aquellos que benefician a los gobiernos seccionales.
Por ley, el 15% del total del ingreso corriente debe ser transferido a los gobiernos
municipales y provinciales. Del lado del gasto, existen otras fuentes de rigidez pre-
supuestaria, especificamente los gastos inflexibles, como los salarios, los subsidios,
los proyectos financiados con deuda interna o externa, y los pagos del interés de la
deuda (Almeida, Gallardo y Tomaselli, 2005). El peso relativo de éstos y otros gastos
en la propuesta de presupuesto de 2006 se presenta en el gréfico 5.4.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

Ecuador constituye un caso de estudio interesante para analizar —desde la perspec-
tiva de la economia politica— el impacto de las trascendentales reformas politicas
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GRAFICO 5.4 | Presupuesto por tipo de gasto, 2006
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y econémicas sobre el proceso presupuestario y sus posteriores efectos sobre los
resultados presupuestarios. El hecho de que este capitulo se enfoque sobre los
resultados fiscales refleja la preocupacién por abordar de manera comprehensiva
el debate sobre los diversos incentivos a la cooperacidn que los actores presupues-
tarios tienen bajo los diferentes esquemas politicos y presupuestarios.

Se concluye que el conjunto de reformas constitucionales adoptadas en 1998 y
otras reformas politicas adoptadas en afios anteriores (1996-1998) ofrecieron a los
actores presupuestarios relevantes un conjunto contradictorio de incentivos a la
cooperacién. Por una parte, estas reformas proporcionaron incentivos a los legis-
ladores para que fueran mas receptivos y més responsables frente a sus electores
al permitirles la reeleccién y una mayor permanencia en el cargo. Por la otra, estas
reformas constrifieron el papel que juega el Congreso en el proceso presupuesta-
rio en general al otorgarle al Poder Ejecutivo un mayor poder para establecer la
agenda sobre la formulacién y ejecucién vy, al prohibir el acceso a la negociacién de
las partidas de gasto provinciales a los legisladores. Al fin de cuentas, los mayores
poderes para establecer la agenda ejercidos por el Poder Ejecutivo contribuye-
ron a lograr un proceso presupuestario mas sostenible. Desde un punto de vista
politico, el presupuesto se hizo mas eficiente, en la medida en que se realizaron
menos reasignhaciones presupuestarias. Las reformas electorales dirigidas a ajustar
la proporcionalidad del sistema electoral también se reflejaron en unos resultados
presupuestarios més representativos. Finalmente, la legislacién aprobada desde
1998 contribuyé a generar mayores espacios para la asignacién especifica de los
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ingresos o del gasto y, por consiguiente, resultados presupuestarios més rigidos,
pese a la existencia de disposiciones constitucionales en contrario.

La dolarizacién y la subsiguiente LRF limitaron significativamente los posibles
instrumentos de politica fiscal disponibles a los gobiernos. De hecho, la dolarizacién
impuso la necesidad de lograr una disciplina fiscal, toda vez que el gobierno ya no
contaba con la posibilidad de imprimir dinero. Al eliminar el papel desempefiado
por la autoridad monetaria, la dolarizacion también contribuyé a trasladar las
alternativas de politica al escenario legislativo, en el cual los cambios de politica
han sido tradicionalmente rigidos. Al mismo tiempo, el aumento en los precios
internacionales del petréleo y, por ende, en las rentas petroleras fomenté atin ma-
yores niveles de asignacién especifica de los recursos de las reservas petroleras y,
como resultado, una mayor rigidez presupuestaria. Es probable que la disminucién
en las tasas de descuento generada por la dolarizacién haya contribuido a lograr
mayor sostenibilidad y eficiencia presupuestarias. Aunque no es posible calcular el
efecto neto de las diversas reformas sobre los resultados presupuestarios, es dable
afirmar que los cambios institucionales mejoraron el gobierno presupuestario (en
el sentido de que produjeron resultados presupuestarios mas sostenibles, repre-
sentativos y eficientes) a expensas de que el presupuesto sea menos adaptable a
cambios inesperados en las condiciones del mercado, como la reduccién en los
precios de los bienes primarios (petréleo).

Aunque los actuales resultados presupuestarios parecen ser deseables, este
estudio argumenta que éstos estan por fuera del sendero de equilibrio, debido,
en gran parte, a que los actores presupuestarios carecen de los incentivos a sos-
tener los acuerdos politicos en el largo plazo. Esta inestabilidad se debe tanto a
la preponderante asimetria de poderes existente entre un fuerte Poder Ejecutivo,
un débil Legislativo y unos gobiernos subnacionales recientemente empoderados,
como a los efectos nocivos del inusitado aumento en las rentas petroleras sobre
los incentivos de los actores para alcanzar la disciplina fiscal. Si bien es cierto que
la Constitucién de 1998 mejord la representatividad de los legisladores, también lo
es que robusteci6 los poderes del Poder Ejecutivo sobre el proceso presupuestario
a expensas del Legislativo. De conformidad con las reglas establecidas en 1998, los
legisladores cuentan con un muy reducido espacio de maniobra para influir sobre
la asignacién de las partidas de gasto a favor de sus electores. Como resultado,
los politicos racionales migraron del arido escenario de politica nacional hacia los
gobiernos locales, donde podian tener acceso a los recursos gubernamentales y
desarrollar lealtades electorales mas claras. Los mecanismos a través de los cuales
los gobiernos municipales accedieron a los recursos gubernamentales (a través de
las bancadas politicas o directamente con el presidente) permanecen inciertos y
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merecen ser estudiados. La dependencia en el petrdleo también tuvo efectos ne-
gativos sobre la sostenibilidad de la cooperacion presupuestaria. Mientras que los
politicos estaban dispuestos a adoptar legislacién dirigida a asegurar la respon-
sabilidad fiscal inmediatamente después de la crisis econdmica experimentada a
finales de los afios noventa, el rdpido crecimiento de las rentas petroleras en los
afnos subsiguientes revirtié los incentivos a la austeridad fiscal. En 2005, en un
contexto de altos precios del petrdleo y anticipando un afio electoral, el Congreso
eliminé efectivamente los limites del gasto impuestos por la LRF.

La migracién de los politicos hacia los gobiernos subnacionales y la erosién
de los incentivos a la disciplina fiscal durante una bonanza petrolera constituyen
ejemplos para ilustrar la naturaleza inconstante de las coaliciones presupuestarias
en Ecuador. Méds importante quizas, ilustran el éxito de los politicos al influir sobre
el proceso presupuestario pese a las reformas institucionales dirigidas a despolitizar
el proceso. Esta permanente tensién entre las cambiantes reglas presupuestarias 'y
los incentivos a la cooperacién entre los politicos ha desafiado la sostenibilidad en
el largo plazo de la calidad de los resultados presupuestarios en Ecuador.
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DILUCIDANDO EL PROCESO PRESUPUESTARIO EN PARAGUAY

Al finalizar el afio 2000, momento en el cual Paraguay se recuperaba de una fallida
revuelta militar y la tasa de aprobacién del presidente declinaba, alarmantes repor-
tajes de prensa sefialaban que el Banco Central del Paraguay habfa recomendado
el despido de diez mil empleados publicos, 1o que representaba cerca del 5% del
total de la planta estatal. El contexto politico era demasiado sensible como para
que politicos experimentados implementaran tal recomendacion técnica. En vez de
eso, una semana mas tarde el gobierno emitié bonos por valor de USS85 millones
con el fin de pagar las bonificaciones de fin de afno (aguinaldos) a los empleados
publicos y a los ciudadanos pensionados.

Este relato de Navidad del afio 2000 ilustra la situacién que se presentd de
manera recurrente desde la adopcién de la nueva Constitucién en 1992 hasta 2002.
A'lo largo de este periodo, cada una de las sucesivas administraciones paraguayas
enfrenté mayores desafios politicos y presiones financieras que su predecesora.
El resultado légico de esta dindmica fue un déficit fiscal crénico desde 1995 hasta
2002. Desde entonces, el presupuesto se equilibrd y a partir de 2004 el cual registrd
superavits durante los siguientes tres afios.

¢Coémo se pueden explicar estas fluctuaciones en el saldo presupuestario? Un
estudio reciente acerca del proceso de formulacién de politicas en Paraguay sugiere
que la relativamente nueva democracia paraguaya ha multiplicado rapidamente el
nimero de actores formales e informales con poder de veto. Un creciente nimero

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 141 @ 25/01/2010 11:13:29 a.m.



142 | JOSE R. MOLINAS, ANIBAL PEREZ-LINAN Y MARK HALLERBERG

de partidos y facciones en el Poder Legislativo han limitado la capacidad del Poder
Ejecutivo para controlar el proceso presupuestario y los movimientos sociales emer-
gentes (particularmente el movimiento campesino) han operado como jugadores
no institucionales con poder de veto (protestas populares, por ejemplo, forzaron la
cancelacién del programa de privatizaciones en 2002). El sistema paraguayo parece
entonces contar con una relativa flexibilidad para el aprovisionamiento de beneficios
particularistas, pero con una relativa rigidez para controlar los gastos nacionales
en general (Molinas, Pérez-Lifidan y Saiegh, 2004).

EL MARCO PRESUPUESTARIO EN PARAGUAY

Este capitulo aborda el tratamiento del proceso presupuestario en Paraguay tanto
desde las perspectivas de la teorfa de los costos de transaccién del proceso de formu-
lacién de politicas (Spiller y Tommasi, 2003) como de la literatura de administracion
del gasto publico (Schick, 1998). El capitulo analiza las “caracteristicas externas” del
proceso presupuestario, al mismo tiempo que profundiza la comprensién de éste a
partir de las conclusiones de anteriores estudios sobre las instituciones politicas,
los procesos de formulacion de politicas y los resultados de politica en Paraguay
(Molinas, Pérez-Linan y Saiegh, 2004).

La capacidad de coordinacién de objetivos y acciones de largo plazo que tengan
los lideres politicos y los burdcratas constituye el nicleo del proceso presupues-
tario. Ante la ausencia de cooperacion, los oficiales ptblicos quedan atrapados en
un problema de fondo comun: miultiples agentes pretenden extraer recurso de un
mismo fondo sin preocuparse por la sostenibilidad de los resultados agregados en
el largo plazo. En consecuencia, el resultado mas probable es la tragedia de los
comunes.

El funcionamiento del proceso presupuestario se expresa, en Gltima instancia,
en las “caracteristicas externas” de las politicas fiscales. En este contexto, tres
caracteristicas de las finanzas publicas merecen especial consideracién: Primero,
la sostenibilidad del gasto publico indica la coherencia del nivel de gasto con
las restricciones presupuestarias intertemporales (la capacidad del gobierno para
cumplir con sus compromisos en el largo plazo). Segundo, la eficiencia del gasto
publico refleja el grado en el que los recursos publicos se destinan a las actividades
de mayor calor. Tercero, la representatividad del gasto mapea el grado en el que
la asignacién de los recursos refleja las preferencias de la poblacién en general o,
alternativamente, las preferencias de determinados grupos de interés (BID, 2004).

En este orden de ideas, la interpretacion que aqui se presenta acerca de la
manera como el marco del actual proceso presupuestario paraguayo se desarro-
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116 a través del tiempo puede ser resumida de la siguiente manera: entre 1954 y
1989, Paraguay fue gobernado por el general Alfredo Stroessner, quien impuso
un régimen de formulacién de politicas centralizado con el irrestricto apoyo de
las fuerzas armadas, la burocracia gubernamental y el “pétreo” Partido Colorado.
En febrero de 1989, el golpe de estado liderado por el general Andrés Rodriguez
derrocd a Stroessner e inicié la transicién hacia la democracia. Uno de los prin-
cipales legados del “estrosnismo”, inmediatamente después de que éste fuera
apartado del poder en 1989, fue la intensa pugna interna por el control del reinante
Partido Colorado. El faccionalismo se acentud, en parte, por la naturaleza misma
de la transicién hacia la democracia —la cual hizo mas dificil que el presidente
o las fuerzas militares pudieran ejercer el control unilateral sobre el partido-y,
en parte, por una serie de medidas institucionales adoptadas en el marco de las
reformas constitucionales de 1992, incluido el mandato para todos los partidos
politicos de sostener elecciones primarias. Las primarias obligatorias minimizaron
los efectos del sistema de representacién proporcional con lista cerrada: el siste-
ma electoral propicié la creacién de maquinarias politicas por parte de diversas
facciones partidarias en vez de concentrar el poder entre unos pocos lideres de
los partidos nacionales. El desempeno de estas maquinarias politicas depende
del acceso de su lider y de la capacidad de éste para distribuir patrocinios y los
beneficios derivados de las componendas entre sus electores. El resultado ha
sido un proceso de formulacién de politicas que promueve el logro de politicas
particularistas en vez de regulaciones uniformes de programas redistributivos
generales.

Los incentivos generados por este contexto politico han fomentado el surgi-
miento de procedimientos informales en el proceso presupuestario, los cuales
operan paralelamente a las reglas formales. Por ejemplo, aunque el ministro de
Hacienda es formalmente el responsable de negociar la aprobacién del Presu-
puesto General de la Nacién con el Congreso, algunas agencias gubernamentales
eluden la autoridad del ministro y realizan su propio cabildeo ante los miembros
del Congreso. Posteriormente, el ministro de Hacienda de Paraguay puede ejer-
cer su potestad de control sobre los desembolsos de los recursos con el fin de
ratificar sus prioridades de gasto. No obstante, los burdcratas y los congresistas
han solucionado esta problemética mediante la expansion del empleo publico,
habida cuenta que el ministerio enfrenta serias restricciones para interferir con
los salarios publicos.

Esta dindmica ha generado un grave problema de coordinacién, el cual ha
redundado en el dilema del fondo comin. Miltiples actores con poder de veto
desean maximizar su participacion en el presupuesto publico sin endogeneizar
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los costos del crecimiento del gasto publico. A medida que la capacidad del presi-
dente y del ministro de Hacienda para promover la cooperacion entre los diversos
actores ha decrecido a través del tiempo, el grado de sostenibilidad presupuestaria
ha sido menor y la eficiencia en la asignacion y de representatividad del gasto ha
disminuido.!

REGLAS FORMALES E INFORMALES ESPECIFICAS DEL PROCESO
PRESUPUESTARIO

Las reglas especificas del proceso presupuestario han sido establecidas en la
Constitucién de 1992, en la Ley 1535 sancionada en 1999 y en usos, costumbres y
reglas informales profundamente arraigados. Esta seccién brinda una descripcion
de algunas de las reglas generales para luego analizar las reglas particulares para
las diferentes etapas presupuestarias.

La elaboracién del Presupuesto General de la Nacién (PGE) reposa formal-
mente sobre los siguientes principios: universalidad (debe incorporar todos los
ingresos y gastos publicos), legalidad (los ingresos estimados pueden ser ma-
yores en la practica, pero los gastos autorizados constituyen un tope maximo),
unidad (todas las decisiones deben constar en un solo documento), periodicidad
anual (debe aprobarse un nuevo presupuesto cada afio) y equilibrio (los gastos
no pueden exceder los ingresos estimados y la financiacién). El PGE incluye la
estructura de los ingresos y del gasto (corriente y de capital); las fuentes de
financiacién; un anexo de personal que contempla el ndmero, tipo, nombre
y salario; y, el presupuesto de las empresas publicas, el cual debe incorporar
informacidén sobre el costo y el desempefio de los bienes y servicios. Los datos
acerca del gasto y del personal se presentan en forma separada para cada una
de las instituciones publicas.

Aunque la Ley de Presupuesto puede no contener disposicién alguna que
modifique otras leyes, esta ley puede, de hecho, contradecir la ley permanente.
El sistema legal paraguayo no establece preeminencia alguna entre las leyes y, en
consecuencia, cualquier ley puede revocar los efectos de una anterior.

" No se deriva de esta afirmacién que la concentracién de poder en la rama del Poder Ejecutivo serfa suficiente

para resolver las probleméticas de la sostenibilidad, la eficiencia y la representatividad. Un presidente con poderes
ilimitados podria, por ejemplo, comprometer el saldo presupuestario con el fin de reafirmar sus prioridades de
corto plazo y trasladar tranquilamente este legado a la siguiente administracién. Como sefnalaremos en la sec-
cién de “Conclusiones” de este capitulo, los problemas del proceso presupuestario no se resuelven eliminando
a actores con poder de veto, sino, por el contrario, “calibrando” sus incentivos.
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Etapa de preparacion
Lineamientos presupuestarios

El ente responsable de la coordinacién de la etapa de preparacién del presu-
puesto es el Ministerio de Hacienda (MH). El Ejecutivo emite un decreto anual
dentro de los primeros cuatro meses del afo calendario en el que establece
los lineamientos para la preparacién del PGE, de conformidad con los objetivos
de politica del Ejecutivo. El Ministerio de Hacienda prepara la propuesta de
lineamientos generales para el presupuesto, los cuales se adoptan mediante un
decreto presidencial.

Proyectos de Presupuesto Institucionales

Los proyectos de presupuesto institucionales deben ser coherentes con el plan
operativo de cada institucién. Existen diferencias entre los proyectos de las ins-
tituciones centralizadas y aquellos de las descentralizadas. Los proyectos insti-
tucionales deben presentarse al MH dentro del primer semestre de cada afio. En
caso de demora por parte de una institucién, el MH prepararé el correspondiente
proyecto institucional.

Durante el proceso de consolidacién del presupuesto, se presentan algunas
negociaciones informales entre el ministro de Hacienda y otros ministros del ga-
binete. En efecto, cualquier rubro cuyo gasto exceda los lineamientos generales
debe ser negociado entre el ministro de Hacienda y sus pares. Si el MH considera
necesario recortar sustancialmente el proyecto de presupuesto de un ministerio,
le proporciona a esa agencia nuevos lineamientos especificos para que revise su
proyecto inicial. En otros casos, cuando las revisiones no se consideran sustancia-
les, el MH procede simplemente a realizar los ajustes por su cuenta. El presupuesto
consolidado puede discutirse en el marco del Consejo de Ministros, o gabinete,
pero mas a menudo se presenta directamente al Congreso como la propuesta del
Poder Ejecutivo. El proyecto de PGE consolidado debe presentarse al Congreso a
mas tardar el 1° de septiembre.

Etapa de aprobacién

La etapa de aprobacion debe ser iniciada por el Poder Ejecutivo a més tardar el 1°
de septiembre de cada ano y su propuesta de ley ser aprobada (o rechazada) por
el Congreso a mas tardar el 20 de diciembre. Si el Congreso la rechaza volveré a
estar vigente el presupuesto del perfodo anterior. A partir del 1° de septiembre,
una comisién bicameral integrada por 15 diputados y 15 senadores analiza la pro-
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puesta durante 60 dfas antes de emitir una recomendacién no vinculante. EI 30
de octubre, la propuesta revisada es remitida a la Cdmara de Diputados, camara
baja del Poder Legislativo de Paraguay, donde es estudiada por la Comisién de
Presupuesto —la mayor de las comisiones de dicha camara, la cual cuenta con 26
miembros entre quienes se encuentran los que participan en la Comisién Bica-
meral—. La propuesta debe ser presentada a votacidn de la plenaria dentro de un
plazo de dos semanas.

El 15 de noviembre, la propuesta legislativa debe ser remitida a la Comisién
de Presupuesto del Senado, donde debe ser revisada en profundidad una vez mas
y presentada a votacién de la plenaria dentro de un plazo de dos semanas. El Se-
nado tiene la potestad de modificar cualquier rubro de la versién presentada por
la cdmara baja por mayoria simple, formulando virtualmente la versién “final” del
presupuesto.

El 30 de noviembre, la propuesta legislativa es remitida una vez mas a la Ca-
mara de Diputados, la cual tiene hasta el 10 de diciembre para someterla a una
votacion de segunda ronda. Durante este lapso, la cdmara baja sélo podra abordar
el debate de los rubros previamente rechazados o modificados por el Senado
(todos los demés rubros ya estéan acordados). En consecuencia, los diputados
enfrentan una “regla cerrada” sélo podran rechazar la propuesta del Senado, sin
modificaciones, por una mayoria absoluta de los miembros de la camara. Los
rubros modificados por el Senado se debaten rubro por rubro por parte de los
diputados y, si la propuesta es rechazada, se retoma la propuesta original de los
diputados. Entre el 10 y el 20 de diciembre, el Senado debe votar la aprobacién
o rechazo del presupuesto final. Esto proporciona un incentivo para rechazar las
modificaciones introducidas por los diputados. Se requiere una mayoria calificada
correspondiente a dos tercios del Senado para rechazar la propuesta legislativa
y, si es rechazada, el punto de reversién es la propuesta revisada del Senado.
Cabe aclarar que el Congreso no tiene la potestad de reasignar los recursos de
inversion para financiar el gasto corriente, ni puede reasignar aquellos recursos
establecidos mediante leyes especiales.

Las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo en temas presupuesta-
rios deben ser exclusivamente canalizadas a través del MH. Este organismo puede
proponer modificaciones al proyecto de PGE del Ejecutivo después de que éste ha
sido presentado a la consideracién del Legislativo, actuando el canal de comunica-
cién entre ambos poderes durante esta etapa. Sin embargo, esta regla formal no se
cumple en la préctica. Todos aquellos funcionarios ministeriales y del Legislativo
entrevistados durante la elaboracién de este documento afirmaron que los ministros
y funcionarios publicos de alto rango contactan a los legisladores para defender
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de manera directa sus propuestas presupuestarias.? El Poder Ejecutivo tiene, en
principio, autoridad constitucional para sancionar este tipo de comportamiento.
Sin embargo, en la préctica, resulta muy costoso para el Poder Ejecutivo sancionar
a estos actores politicos por realizar un cabildeo ante el Congreso.

Etapa de ejecucién

El MH juega un papel activo en la etapa de ejecucion del presupuesto. El ministro
mantiene el equilibrio presupuestario y supervisa el cumplimiento del plan de eje-
cucion del presupuesto. Conforme a esta funcién, todas las instituciones publicas
deben presentar al MH un flujo de caja anualizado para los ingresos y los gastos
con base en su cronograma de actividades.

El MH, en coordinacién con las instituciones publicas, presentara a conside-
racién del Poder Ejecutivo una propuesta de plan financiero mensual de ingresos
y gastos para la ejecucion del presupuesto. Ateniéndose a los limites de flujo de
caja mensuales, cada ministerio decide como distribuir sus recursos internamente.
El MH administra los recursos asignados a los gastos rigidos (salarios publicos,
servicio de la deuda externa y fondos de pensiones). En virtud de que el MH
cuenta con alguna discrecionalidad en la ejecucién del presupuesto, en algunos
casos, existe la posibilidad de que los desembolsos de los recursos se efectten
con criterio politico.

Evaluacién y control de los resultados de la ejecucién presupuestaria

De conformidad con el texto de la ley, el Poder Ejecutivo establece los lineamientos
para la evaluacién y el control de los resultados de la ejecucion del presupuesto. El
control interno y externo de las instituciones ptblicas debe ser formalmente ejer-
cido por las Auditorfas Internas Institucionales (All), la Auditoria General del Poder
Ejecutivo (AGPE) y la Contraloria General de la Republica (CGR). El control interno
comprende tanto el control previo ejercido por los funcionarios (u oficiales) pablicos
como el control posterior ejercido por las All y la AGPE (L1535). Las All incorporan
21 unidades de control especializadas en cada una de las instituciones publicas
que actlan de acuerdo con las normas de auditoria generalmente aceptadas. Los
auditores internos dependen del funcionario de mayor rango de cada institucion.
La AGPE depende directamente del presidente y es la unidad de control interno

? La tinica excepcién en afios recientes parece ser el proceso de aprobacién del presupuesto de 2003, porque
habfa una nueva administracién y un nuevo Congreso, asi como una orden explicita del Ejecutivo a todos sus
ministros y funcionarios publicos de alto rango de que no contactaran a los legisladores.
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del Poder Ejecutivo. La AGPE supervisa el funcionamiento de las All y también esta
sujeta a las normas de auditoria generalmente aceptadas. La responsabilidad del
control externo recae sobre la CGR. Siempre y cuando sean autorizadas por el Poder
Ejecutivo, las instituciones publicas estdn facultadas para contratar a auditores
externos independientes, de conformidad con las leyes especiales y/o los tratados
internacionales. La evaluacién mide los resultados de cada programa, de acuerdo
con los objetivos y metas inicialmente establecidos en la propuesta de presupuesto,
y debe incorporar una apreciaciéon de los resultados y unas recomendaciones para
la implementacion de acciones correctivas.

Sin embargo, las reglas formales relacionadas con la evaluacién no se cumplen
en Paraguay. Todos los entrevistados estan de acuerdo con esta aseveracion y coin-
ciden al senalar que ninguna institucién pdblica toma en serio las evaluaciones de
desempefio sobre la asignacién de los recursos publicos. En una escala de 1 (no
adecuado) a 20 (muy adecuado), el rango promedio de la calidad en la evaluacién
de resultados de los entrevistados es un mero 4,5.

Pese a las brechas existentes en las normas y procedimientos establecidos, el
control interno y externo brinda excesiva importancia a que los formuladores de
politicas cumplan con las reglas, a expensas de la evaluacién de los resultados.
Todos los entrevistados coinciden acerca de esta materia. Mas atn, a pesar de la
gran atencién que se les dispensa, el control real de las normas y procedimientos es
marginalmente adecuado. En una escala de 1 (no adecuado) a 20 (muy adecuado),
el rango promedio de la calidad en el control de las normas y procedimientos de
los entrevistados es apenas 8,5.

LOS INCENTIVOS FORMALES E INFORMALES DE LOS ACTORES
Y EL GRADO DE COOPERACION POLITICA A LO LARGO
DEL PROCESO PRESUPUESTARIO

La cooperacién politica, en el marco del proceso presupuestario, se vincula a la
resolucion de los problemas de coordinacién que surgen durante las diferentes eta-
pas para generar un sistema de gestion de los recursos publicos que sea eficiente,
representativo y sostenible. Por su propia naturaleza, este sistema de gestién posee
las caracteristicas inherentes a los bienes publicos, es decir, no son susceptibles
de restarse por su uso, ni excluirse de su uso. El logro de la cooperacién politica
implica la solucién de problematicas del tipo que plantea el dilema del prisionero
entre las entidades publicas y los actores politicos.

El nivel de cooperacién politica depende, como se sefiald anteriormente, de las
reglas especificas que gobiernan la interaccién de los actores dentro del proceso
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presupuestario, el proceso general de formulacién de politicas, las instituciones
basicas y la historia. En Paraguay, el grado de cooperacién intertemporal es muy
bajo. Como se sefnalé anteriormente, el actual contexto politico ha favorecido el
aumento de los actores con poder de veto. Esta situacién ha generado que el pro-
ceso de formulacién de politicas no facilite la toma de decisiones.

El proceso actual de formulacion de politicas tiene una capacidad limitada para
modificar las politicas piblicas mas relevantes. Como ejemplo de lo anterior, Molinas,
Pérez-Lifidan y Saiegh (2004) observan que las leyes regulatorias propuestas por el
Poder Ejecutivo experimentan tasas de éxito decrecientes: durante el Gltimo afio de
mandato de la administracién Rodriguez aprobadas el 87% de ellas aprobadas por el
Congreso; 69% para el caso del mandato de Wasmosy; 60% durante el breve periodo
de Cubas, y, 48% durante la administracién Gonzélez Macchi. La poca capacidad
para tomar decisiones se deriva del debilitamiento del Poder Ejecutivo aunado a la
falta de interés en la formulacién de politicas por parte de los legisladores.

Los escandalos de corrupcién han deslegitimado el proceso de formulaciéon de
politicas y, como consecuencia, han impedido la cooperacién y bloqueado potenciales
cambios de politica significativos. Asimismo, en un contexto en el cual disminuyen
los poderes formales y partidistas, las politicas particularistas bien podrian ser uno
de los pocos recursos disponibles para que el Poder Ejecutivo pueda negociar con
el Congreso. Por esto, el aumento de las componendas politicas posiblemente sea
congruente con la voluntad estratégica del Poder Ejecutivo de superar su creciente
debilidad. En el actual marco el presidente puede contar con una limitada capaci-
dad para impulsar la adopcién de nuevos esquemas regulatorios o redistributivos,
pero bien podria suceder que éste experimentase una debilidad aun mayor ante la
ausencia de politicas distributivas.

Para comprender la forma en la que el bajo nivel de cooperacién politica se evi-
dencia en el proceso de gestién de los recursos publicos, esta seccién caracterizara
a los actores formales e informales involucrados en el proceso presupuestario y sus
incentivos, asi como la manera en la que estos actores interactian en las diferentes
etapas de este ultimo proceso.

Los lideres politicos

Los lideres politicos no ejercen un papel formal en el proceso presupuestario, pero
intervienen informal y decididamente en las principales etapas. En consecuencia, el
proceso general de formulacién de politicas afecta el nivel de cooperacion politica
en materia presupuestaria a través de los partidos politicos.

Durante la etapa de preparacién del proceso presupuestario, los lideres poli-
ticos nacionales y locales cabildean ante los funcionarios publicos para obtener
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empleos publicos para sus seguidores. Los cargos publicos son el principal medio
de intercambio en las transacciones entre el gobierno y los partidos politicos. Esta
préctica no esté restringida a las diversas facciones de la Asociacién Nacional Re-
publicana (ANR), generalmente conocida como el Partido Colorado (partido politico
conservador de Paraguay fundado a finales del siglo XIX). Este comportamiento es
muy comun tanto para el ANR como para los partidos de la oposicién.?

Usualmente, los lideres de los partidos se aproximan a miltiples agentes durante
la etapa de preparacion, incluidos los funcionarios publicos de mas alto rango, los
ministerios, el Poder Ejecutivo y el MH. Asimismo, existe una constante interaccion
entre los lideres nacionales y locales de los partidos politicos y los legisladores
durante las etapas de aprobacién, ejecucién y control del presupuesto. Mas adn,
algunos lideres de partidos son asimismo legisladores.

El aumento de la competitividad politica ha incrementado los incentivos de la
contratacion publica clientelista, en virtud de que los lideres de los partidos politicos
necesitan fortalecer su liderazgo. Esto ha impactado negativamente en la sostenibi-
lidad fiscal en Paraguay. En una escala de 1 (ningln efecto) a 20 (muy significativo
efecto), el rango promedio del impacto de la contratacién puablica clientelista sobre
la sostenibilidad fiscal para los entrevistados fue de 15,3.

Las instituciones publicas

Los oficiales de mds alto rango

En el proceso presupuestario, resulta importante distinguir dos tipos de institu-
ciones publicas: las instituciones del gobierno central y las instituciones publicas
descentralizadas. La diferencia principal entre ambos tipos de instituciones es que
las negociaciones son mas detalladas y profundas para las instituciones centrali-
zadas.

Todas las instituciones publicas deben acatar las reglas formales de la elaboracién
del presupuesto. Sin embargo, las instituciones publicas no cumplen con la regla
formal que establece que las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo
deben ser canalizadas exclusivamente a través del MH. Los ministros y oficiales
publicos de més alto rango contactan a los legisladores directamente con el fin de
defender sus propuestas de presupuesto. Esta situacion incrementa el ndmero de
actores en el proceso, lo cual hace peligrar las perspectivas de alcanzar resultados
cooperativos entre el Congreso y el MH. Es posible que esto se traduzca en una
menor eficiencia y sostenibilidad en el proceso presupuestario.

’ Existen, sin embargo, honorables excepciones.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 150 @ 25/01/2010 11:13:29 a.m.



PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS DEBILITADO Y DETERIORO DE LOS RESULTADOS FISCALES | 151

La relacién existente entre el MH y las entidades descentralizadas durante el pro-
ceso de aprobacion es mas compleja. Estas instituciones dependen del MH en menor
medida que sus contrapartes centralizadas. En multiples casos, las entidades descen-
tralizadas cuentan con ingresos propios y por tanto no dependen de las transferencias
del MH. Dada la autonomia que les otorgan sus ingresos, estas instituciones cuentan
con mayores incentivos para negociar directamente con el Congreso.

Las instituciones del gobierno central deben transitar un camino més arduo
para obtener el presupuesto que desean. Un paso necesario es lograr negociar
directamente con el Congreso durante la etapa de aprobacién. Posteriormente,
durante la etapa de ejecucion, deben tratar con el MH para obtener el desembolso
de sus fondos.

Los ministros y oficiales publicos de més alto rango deben reconciliar, en
sus propuestas de presupuesto, el gasto proyectado que generan las précticas
clientelares (en muchas ocasiones el nombramiento derivado del clientelismo
politico puede no coincidir con los requerimientos técnicos del cargo) con el
gasto necesario para cumplir con las funciones institucionales. La incorporacién
del gasto clientelista también puede aumentar las probabilidades de éxito de
su propuesta de presupuesto, toda vez que genera una compatibilidad en los
incentivos disponibles a los lideres politicos que negocian la aprobacién de su
presupuesto institucional.

Como sefalaron varios entrevistados, las negociaciones entre el MH y los minis-
tros de lfnea durante la etapa de ejecucién pueden ser prolongadas y frustrantes.
Los objetivos de muchos de los demas ministerios difieren enormemente de los
del MH. Mientras que los demds ministros del gabinete buscan los recursos para
desarrollar las actividades necesarias para lograr los objetivos institucionales, el
MH se preocupa principalmente de que el gasto publico no exceda la capacidad de
pago de la Tesoreria. Existe un alto costo transaccional en la relacién entre los mi-
nisterios y el MH. Los demads ministerios deben lograr el apoyo del MH para ajustar
los distintos rubros dentro de un mismo programa o el apoyo del Poder Ejecutivo
para ajustar los rubros entre los distintos programas de sus presupuestos. Si los
recursos son insuficientes, los ministerios tienen la opcidn de ajustar sus objetivos
o cabildear ante el MH para recibir recursos adicionales. De acuerdo con uno de los
entrevistados, este proceso de cabildeo tiene por lo menos tres etapas. En primer
término, se presenta una negociacién a nivel de los ministros. Si esta negociacién
inicial es exitosa, entonces tiene lugar una segunda negociacién entre el director de
Presupuesto del MH y el director administrativo del ministerio correspondiente. El
director de Presupuesto del MH debe ser persuadido de las bondades de ejecutar el
gasto proyectado por el ministerio. Si se logra convencerlo de los méritos del gasto,
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entonces se presenta un tercer nivel de negociaciéon. Una vez que la modificacién
del presupuesto ha sido aprobada y existe la autorizacién para realizar el gasto, se
inicia la negociacién de la transferencia efectiva de los recursos entre la tesoreria
del ministerio correspondiente y la del MH.

Como se acaba de demostrar, existen muchos niveles de aprobacion al inte-
rior del MH para el desembolso de los recursos. Este proceso complejo genera
incentivos para que se desarrollen negociaciones “informales” con los oficiales del
MH. Aunque podrian existir diversos medios de intercambio en este nivel, el més
empleado es el intercambio de “favores”. Los costos de transaccién asociados con
este procedimiento informal son gigantescos. Primero, existe un costo de oportu-
nidad financiera generado por la demora que no esté siendo tenido en cuenta por
la administracién publica. En multiples casos, los contratistas privados incorporan
este precio sombra en la estimacién de los precios de los bienes y servicios que
negocian con el gobierno, mientras que en otras el medio de intercambio es una
transferencia de los contratistas al gobierno. Con frecuencia, se deben contratar
gestores (especialistas en el manejo de transacciones especificas) para que realicen
el seguimiento en el MH.

Los oficiales publicos cuentan con incentivos para realizar los gastos, indepen-
dientemente de los resultados que estos gastos puedan tener. Uno de los entrevis-
tados sefialé que “si un administrador no ejecuta el 90% de su presupuesto, sera
informado el afno siguiente que no necesita esos recursos. Esta situacién inhibe el
uso eficiente de los recursos”. El entrevistado nos brindé el siguiente ejemplo: si
una institucién cuenta con USS10.000 para gastar en equipos de informética antes
de finalizar el afio, pero los programas més actualizados no estaran disponibles
sino a principios del afio siguiente, la I6gica dictarfa que lo mejor serfa esperar para
adquirir los equipos y programas mas modernos. Sin embargo, el riesgo en este caso
es que los recursos ya no estén disponibles el siguiente afio. Por otra parte, cabe
sefialar que muchos funcionarios publicos tienen incentivos para gastar y recibir
las comisiones sobre la compra de los bienes y servicios.

Es claro entonces que en la administracién publica existen muchos incentivos
para desarrollar comportamientos particularistas y no tantos para promover la
eficiencia y la representatividad. Estos incentivos hacen que sea més dificil lograr
una efectiva cooperacion durante el proceso presupuestario.

La burocracia

Pese a la existencia de instituciones democréticas formales, Paraguay no ha sido
capaz de conformar una burocracia relativamente independiente, responsable y
eficaz. La Ley 1626/00 de 2000, intentd modernizar la carrera en el servicio ptblico
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mediante el establecimiento de un sistema mas claro de seleccién, capacitacién,
promocion y retiro de los empleados publicos. Una de sus principales medidas fue
la de crear la Secretarfa de la Funcién Pdblica con rango ministerial. Esta Secretaria
se cred con el propdsito de que se encargara de aumentar la racionalidad, la trans-
parenciay la eficiencia en la administracion de los recursos humanos. Sin embargo,
la constitucionalidad de esta ley ha sido cuestionada, dilatando sustancialmente su
plena aplicaciéon (Marid, Silva-Leander y Carter, 2004). En consecuencia, Paraguay
no cuenta hoy con una descripcion clara de las funciones ni de los cargos publicos,
manuales de procedimientos, una escala coherente de salarios publicos, evaluacio-
nes de desempefio de los empleados publicos, ni un eficaz sistema de capacitacion
(Marid, Silva-Leander y Carter, 2004).

De acuerdo con Ugo Panizza (1999), mientras que un empleado promedio del
sector publico en América Latina percibe el 4% mas que los trabajadores con
caracteristicas similares en el sector privado, en Paraguay esta cifra asciende a
cerca del 17%. Este indicador puede emplearse como una medida de la ineficiencia
relativa del sector publico con respecto al sector privado. Sin embargo, el mayor
de los retos que enfrenta la burocracia paraguaya es la corrupciéon. Como sefialan
Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén (1999), multiples observadores perciben que las
practicas deshonestas y corruptas son la caracteristica distintiva de la burocracia
de Paraguay.

Varias de las personas entrevistadas durante este estudio manifestaron que
el tipico empleado publico de Paraguay no considera la corrupcién, desde la
perspectiva de su definicién més aceptada —el abuso del cargo publico para el
beneficio personal-, como un acto incorrecto. Para el tipico empleado publico es
normal recibir “un incentivo” para acelerar los tramites en el sector ptblico. Desde
la perspectiva de estos empleados, tales pagos corresponden a la cancelacion de
servicios personalizados que deben ser cobrados por separado y forman parte de sus
beneficios. Para ellos, el concepto de corrupcién esta asociado Ginicamente al hurto
directo de recursos publicos o de activos del gobierno. El “trafico de influencias”
también es una regla informal en la burocracia paraguaya. Tampoco es percibido
como incorrecto, sino como una manifestacién inherente del poder ejercido, algo
muy cercano a una fuente de prestigio.

El Ministerio de Hacienda

El papel que desemperia el MH en el proceso presupuestario es central y comprende
tres areas de actividad: economia, administracion publica y politica. Esto se expresa
en las diversas responsabilidades formales del ministerio que incluyen el disefio de
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una politica fiscal macroeconémicamente sdlida; coordinar el equipo econémico del
gobierno; representar al Poder Ejecutivo en las negociaciones presupuestarias con el
Congreso; coordinar el uso, la contabilidad y la presentacién de informes sobre los
recursos publicos, y, coordinar el proceso de recaudacién de los impuestos, entre
otras.

Es posible caracterizar a los ministros de hacienda en dos tipos, de acuerdo
con su perfil.* En el primero de éstos predominan las capacidades administrativas
por sobre las politicas y econémicas. En el segundo, es el conocimiento econémico
el que predomina por sobre las capacidades administrativas y politicas. Entre los
ministros del primer tipo podemos nombrar a H. Gerhard Doll, quien presté sus ser-
vicios bajo el mandato de Ratl Cubas, y Federico Zayas, Francisco Oviedo y Alcides
Jiménez, quienes trabajaron con Luis Gonzalez Macchi. Entre los del segundo estan
James Spalding, quien también trabajé con Luis Gonzélez Macchi, y Dionisio Borda,
quien desempefié el cargo durante el mandato de Oscar Nicanor Duarte Frutos.

Durante la etapa de preparacién, la dimensién econémico-administrativa del
MH es preponderante. El MH es el responsable de coordinar el proceso de prepara-
cién del presupuesto: formula los lineamientos generales del presupuesto; recibe,
revisa y prepara (para las instituciones en mora) los proyectos institucionales que
son posteriormente consolidados en la propuesta que el Poder Ejecutivo presenta
ante el Congreso; y, elabora la presentacion de la politica fiscal, los objetivos de
politica y los detalles técnicos sobre la estimacién del ingreso.

Durante el proceso de aprobacién, la dimensién politica es la que predomina.
El MH desarrolla negociaciones en dos frentes estratégicos: con los oficiales de las
instituciones publicas y con el Congreso. La coherencia y congruencia de la pro-
puesta de presupuesto presentada por el Ejecutivo es esencial para facilitar la labor
de representacion del MH y para incrementar las probabilidades de que se presente
una efectiva cooperacién politica entre los dos poderes. Sin embargo, como se
sefialé anteriormente, a excepcion del proceso de aprobacion del presupuesto de
2004, esto no ha ocurrido. Algunos de los entrevistados aseveraron que es comun
que las instituciones publicas no presenten una propuesta técnicamente sélida al
MH, en virtud de que han decidido de antemano que hardn su mayor esfuerzo por
lograr su aprobacidn en el cabildeo ante el Congreso. Esta decision, explicd otro
entrevistado, depende del perfil de los oficiales publicos, el Ejecutivo y el MH. Si el
MH es relativamente fuerte o cuenta con gran apoyo del Poder Ejecutivo, disminuyen
los incentivos de los oficiales publicos para negociar directamente con el Congreso.

* En esta categorizacién, cada ministro se compara relativamente contra sf mismo en todas las dimensiones.

No se realiza una comparacion entre los distintos ministros.
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Si, por el contrario, los oficiales piblicos son relativamente poderosos y el MH no
tiene una buena relacién de trabajo con el Congreso, se incrementan los incentivos
de los oficiales publicos para negociar directamente con el Congreso.

En la etapa de ejecucién, el MH administra las transferencias de los recursos a
las instituciones centralizadas mediante un flujo de caja mensual contemplado en
el plan indicativo trimestral. En la préactica, sin embargo, el MH cuenta con alguna
libertad de accién para administrar las transferencias. Aun cuando se trata de gastos
rigidos (salarios publicos, servicio de la deuda externa y fondos de pensiones), el
MH tiene alguna discrecionalidad para escoger los gastos que seran priorizados en
momentos de crisis financiera. Los gastos con mayor rigidez representan aproxima-
damente el 80% del presupuesto del gobierno central. Dado que no existe ley alguna
que establezca el procedimiento a través del cual se debe asignar el presupuesto
“residual”, la asignacién del 20% restante también permite al MH ampliar el grado
de discrecionalidad.

En resumen, el MH cuenta con menor discrecionalidad para asignar los recursos
de los gastos con mayor rigidez y mayor discrecionalidad con los de menor rigidez.
Desde luego, el ejercicio de esta discrecionalidad esta sujeto a la aprobacién del
presidente. En relacion con la etapa de control, el MH es responsable de coordinar
los mecanismos que rinden los informes del gobierno, la cual incluye la consoli-
dacién y verificacion de la informacién presupuestaria, financiera y patrimonial de
las entidades publicas.

El Poder Ejecutivo

La Constitucién de 1992 otorga la potestad exclusiva al Poder Ejecutivo para iniciar
el proceso presupuestario. Si el presidente no presenta oportunamente la propuesta
o el Congreso la rechaza, el presupuesto vigente en ese afio sera el vigente también
para el afio préximo. El presidente de Paraguay cuenta con poderes limitados para
imponer decisiones unilaterales en materia presupuestaria. Tampoco tiene la potestad
para legislar via decreto (aunque puede presentar a la consideracién del Congreso
propuestas legislativas con caracter “urgente”), y como en otras politicas, su poder
de veto sobre los rubros puede ser revertido por la mayoria absoluta del Congreso.

En términos de la coordinacion durante la etapa de preparacién, cabe sefialar
que Paraguay cuenta con un procedimiento presupuestario relativamente jerarqui-
co (Alesina et al., 1999: 260), y que, por lo general, se ha evitado la conformacién
de gabinetes de coalicién. De hecho, sélo se han conformado cinco gabinetes de
coalicién (en 1874, 1904, 1912, 1946 y 1999) en la historia de Paraguay (Pangrazio,
2000: 324-25). El dltimo de éstos, durante la administraciéon de Gonzélez Macchi,
se desintegré a los pocos meses cuando el Partido Liberal abandoné el gobierno
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porque el presidente se rehusé a entregarle el control sobre el 40% de los nombra-
mientos politicos (Paredes, 2001).

En la préctica, las responsabilidades del presidente y del MH en torno al proceso
presupuestario son interdependientes. El Poder Ejecutivo supervisa al MH duran-
te las etapas de preparacion, aprobacion, ejecucién y control. El Poder Ejecutivo
también tiene la responsabilidad de establecer los lineamientos para la evaluacién
de los resultados. Cabe sefialar que, por lo general, no se establecen los citados
lineamientos ni se realizan las evaluaciones correspondientes.

El Congreso

Dados los poderes formales que se le otorgaron al Poder Ejecutivo, Paraguay es
uno de los tres paises de América Latina en los que la Constitucién otorga poder
irrestricto al Congreso sobre el proceso presupuestario (los otros son Argentina y
Bolivia). En los demas paises, los legisladores pueden modificar los rubros o partidas
presupuestarias pero no estan facultados para incrementar el gasto total, o sélo se
les permite recortar el presupuesto (Payne et al., 2002: 202).

El poder irrestricto del Congreso sobre el proceso presupuestario amenaza la
disciplina fiscal agregada. Como sefiala Schick (1998), la disciplina fiscal agregada
exige que los totales presupuestarios se establezcan de manera independiente y
previa a la toma de decisiones sobre las diversas secciones del presupuesto. De
otra manera, el gasto total se incrementarad para satisfacer la demanda. Asimismo,
el poder irrestricto le permite al Congreso modificar la estimacién de los ingresos
para aumentar el gasto.

La falta de asistentes técnicos y procedimientos adecuados impiden que el
Congreso haga uso efectivo de las evaluaciones de los programas para tomar las
decisiones presupuestarias correspondientes. También debe mencionarse que el
Congreso toma sus decisiones presupuestarias anualmente, sin tener ningin marco
de referencia del gasto en el mediano plazo.

Durante la etapa de control el Congreso evalida el informe sobre la ejecucién
del presupuesto del afio anterior presentado por el Poder Ejecutivo, con base en
la valoracién de la Contraloria General de la Republica. Como se sefalé anterior-
mente, lo mas comun es que el Congreso acepte la evaluacién del contralor acerca
del informe presentado por el Poder Ejecutivo.

En este contexto, resulta igualmente importante prestar alguna atencién al
sistema electoral. Los miembros del Congreso son elegidos a través de elecciones
simultédneas cada cinco afios y pueden ser reelectos indefinidamente. La cama-
ra baja de Paraguay estd compuesta por 80 diputados elegidos en 18 distritos
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(departamentos) por periodos de cinco afios. Los diputados son elegidos de las
listas cerradas de los partidos empleando la representacion proporcional en dis-
tritos relativamente pequefios (la magnitud promedio de cada distrito es de 4,4).
En teorfa, el sistema de lista cerrada crea pocos incentivos para cultivar el “voto
personalizado” (Shugart y Carey, 1992; Hallerberg y Marier, 2004), pero como se
aseverd anteriormente, las elecciones primarias en los partidos establecidas por
ley aunadas a los relativamente pequefios distritos electorales han fomentado las
politicas particularistas en la Camara.

El Senado estd compuesto por 45 miembros elegidos igualmente de las listas
cerradas de los partidos en un amplio distrito lectoral nacional. El sistema bicameral
de Paraguay es muy congruente —es decir, la composicién partidista en la Camara
y el Senado es generalmente bastante parecida (Lijphart, 1999; Llanos, 2002). Aun-
que la reeleccién al Congreso no esté prohibida por la Constitucién, el contexto
electoral de Paraguay, marcado por unas primarias muy competitivas, un creciente
faccionalismo en los partidos y el surgimiento de nuevos partidos politicos, ha
generado una atmaésfera de incertidumbre alrededor de la supervivencia politica de
los legisladores. En 1998, el 54% de los diputados fueron reelectos, mientras que
en 2003 sélo el 21% de los legisladores mantuvo su banca. La evidencia disponible,
la cual es limitada, sugiere que no existe un alto grado de especializacién en el
sistema de comisiones.

Los partidos politicos

Desde el siglo XIX, los dos principales partidos politicos han dominado la escena
politica: El Colorado (ANR) y el Liberal (Partido Liberal Radical Auténtico, PLRA).
Aunque el ANR ha permanecido como el partido mayoritario (ganando el 67% de
las bancas en la camara baja en 1989, el 50% en 1993, el 56% en 1998 y el 46% en
2003), los liberales fueron capaces de capturar la Vicepresidencia en la eleccién
del 2000 (destinado a llenar la vacante después de que el vicepresidente Argafia
fuera asesinado en 1999). Tras el proceso de democratizacién, pequefios partidos
de la clase media (Encuentro Nacional, Pais Solidario y Patria Querida) y la Unién
Nacional de Ciudadanos Eticos —UNACE- liderado por el general Oviedo, lograron
miultiples bancas en el Congreso. Como resultado, el nimero de partidos efecti-
vamente representados en la camara baja aumento de 1,0 en 1960 a 1,9 en 1989,
2,4 en 1993, 23 en 1998 y 3,2 en 2003.° Durante los aflos 2003 y 2004 el ANR se vio

> El “ntimero efectivo” se basa en el tamafio de los partidos politicos (medido en términos del nimero de
curules). La férmula del indice es ENP=1/Z (p?), donde p representa la proporcién de curules controladas por
cada partido en la cdmara baja (Laakso y Taagepera, 1979).
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forzado a depender de las coaliciones informales con Patria Querida (en torno a
la reforma tributaria) y el PLRA (en torno al nombramiento del ombudsman) y alcan-
zar un pacto politico con todos los partidos en el Legislativo (para impulsar la
reforma de la Corte Suprema) con el fin de lograr la aprobacién de sus principales
iniciativas de politica.

Faccionalismo creciente

La fragmentacién politica condujo a un aumento en el nimero de facciones con poder
de veto en el Congreso durante los afos noventa. En esta seccién, con la intencién
de medir la magnitud de esta problematica, se estima el indice de Rice sobre unidad
de los partidos para los partidos Colorado y Liberal en la Camara de Diputados en
torno a los votos relacionados con asuntos presupuestarios desde 1996. El indice
de Rice varfa entre cero, cuando el partido vota en forma uniformemente dividida
y 100, cuando todos los miembros del partido votan en un mismo sentido (Rice,
1925).¢ Es posible identificar dos categorias de propuestas legislativas vinculadas
con el presupuesto: los articulos del presupuesto anual, votados al final del afio
anterior, y las enmiendas al presupuesto, usualmente presentadas a lo largo del afio
por el Poder Ejecutivo para corregir disposiciones establecidas en el presupuesto
original. En promedio, cada afio se debaten mas de 40 propuestas legislativas que
modifican diferentes acapites del presupuesto en el Congreso —aunque no se dis-
pone de la informacién sobre la votaciéon de cada legislador individual para cada
una de ellas. Estas propuestas legislativas estan dirigidas a transferir o a reasignar
recursos entre entidades publicas, en més del 90% de los casos.

Estas cifras nos conducen a dos conclusiones. Primera, la cohesién de los par-
tidos tiende a ser mayor cuando deben votar enmiendas especificas que cuando
se discute la propuesta de presupuesto general. Este hallazgo refuerza la idea de
que el sistema funciona mejor cuando se trata de decisiones particularistas que
cuando se debaten politicas nacionales, pero también puede ser el resultado de
que el presidente estéd obligado a presentar la propuesta de presupuesto ante el
Congreso, aunque esté facultado parar retirar enmiendas especificas destinadas
a fracasar. Segunda, y mds importante aln, es claro que las crisis internas de los
partidos pueden afectar directamente el proceso presupuestario. En la ctspide de
la confrontacidn entre las facciones del partido Colorado (1999, durante la prepara-
cién del presupuesto de 2000), la cohesiéon se desplomé dréasticamente a tal punto
que un sorpresivamente cohesionado PLRA intervino para aprobar la propuesta.

° Laférmula del indice es R = | A favor — En contra | / (A favor + En contra) * 100.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 158 @ 25/01/2010 11:13:30 a.m.



PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS DEBILITADO Y DETERIORO DE LOS RESULTADOS FISCALES | 159

Las disputas al interior del partido ANR también interfirieron con la capacidad del
partido para participar durante ese afio en la aprobaciéon de enmiendas relacionadas
con el presupuesto vigente.

El Poder Judicial

La Constitucidon de 1992 establecié una definicion muy amplia de los derechos
humanos y establecié un nuevo marco juridico-institucional para el Poder Judicial.
La Asamblea pretendié promover la independencia del Poder Judicial asignandole
obligatoriamente por lo menos el 3% del total del gasto publico. Adicionalmen-
te, la reforma prohibié que los jueces ejercieran cargos en los partidos, creé un
jurado encargado de encausar a los jueces (independiente de la Corte Suprema)
y establecié el Consejo de la Magistratura, responsable de nombrar a los jueces.
Sin embargo, muchas de estas reformas no se implementaron plenamente (o di-
rectamente no se implementaron). El resultado fue un Poder Judicial un poco més
auténomo pero apenas competente. De conformidad con una encuesta realizada
por el Instituto del Banco Mundial en 1999, el desempefio institucional del Poder
Judicial en Paraguay es relativamente bajo y sus oficiales son percibidos como
particularmente corruptos (CISNI, 2006). El desempefio institucional del Poder
Judicial esta clasificado por debajo del promedio en diversas dimensiones, como
la calidad del servicio, la cantidad del servicio, el costo de prestacién y el acceso
(CISNI, 2006). En abril de 2004, el presidente Nicanor Duarte Frutos convencié al
Congreso de remover seis de los nueve magistrados de la Corte Suprema, con el
fin de promover una reorganizacién del Poder Judicial.

EL CICLO DE VIDA DEL PRESUPUESTO

Esta seccion examina el ciclo de vida del proceso presupuestario desde la etapa
de elaboracién hasta la de ejecucién con base en la informacién de 2002 y 2003.
La primera parte mapea la evolucién del presupuesto durante las etapas de pre-
paracién por parte del Poder Ejecutivo y de aprobacién por el Poder Legislativo.
La segunda parte analiza la volatilidad del presupuesto durante las diferentes
fases de su formulacién y se centra en la etapa de ejecuciéon (compromisos y
desembolsos).

Niveles absolutos de gasto: preparacion y aprobacién

En su andlisis del presupuesto de 2004, Ufia (2004: cuadro 2) identifica las tres partidas
que representan la mayoria de los gastos nacionales: salarios (gasto en personal,
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24% del presupuesto de 2004), transferencias (17% del presupuesto, dedicados en
su mayoria a la seguridad social) y servicio de la deuda (13%). Otras categorias con
altos gastos son inversion fisica (13%, aunque con un alto componente de crédito
externo) e inventarios (bienes de cambio, 16%). En comparacién, otras categorias
comprenden niveles mas bajos de gasto, como servicios no personales (5%) y bienes
de consumo (3%).

El anélisis aquf desarrollado sobre los presupuestos de 2002 y 2003 indica que
existe una distribucién similar entre éstos y permite llegar a tres conclusiones. Pri-
mero, el papel especifico del MH en relacién con tanto las instituciones como con
el presidente no se evidencia con claridad. En un anélisis de los presupuestos de
2000 a 2003 no se presentaron diferencias significativas entre las propuestas de las
instituciones, del MH y del Ejecutivo. Pareceria ser que los lineamientos presupues-
tarios del MH fueron claros, aunque el indice de consistencia entre las propuestas
se exagerd debido a la falta de informacidn para la propuesta del Poder Ejecutivo
del afio 2001 y la propuesta del MH del afio 2003. Sin embargo, para los dos afios
restantes (2000 y 2002), el MH aumenté el valor de los pedidos institucionales. El
aumento fue leve en 2000, pero sustancial en 2002 (de 3,3 a 3,8 trillones de gua-
ranies). Una posible explicacién de este hecho podria ser que las instituciones no
presentaron oportunamente sus propuestas, por lo que el MH proyecté el gasto a
partir del presupuesto del afio anterior. En 2000 y 2001, el Ejecutivo incrementd
levemente la propuesta del MH. No obstante, la percepcién general de los entrevis-
tados para este estudio es que la propuesta de presupuesto del MH es usualmente
la del Ejecutivo, lo cual es congruente con lo observado durante el perfodo com-
prendido entre 2001 y 2003. Por esta razén, la propuesta del MH y la del Ejecutivo
pueden ser vistas como intercambiables al comparar el comportamiento de las dos
camaras en el Congreso.

Segundo, en tres de los cuatro afios, la comisién bicameral no modificd sus-
tancialmente la propuesta del Ejecutivo en materia de salarios. Sin embargo, la
comisién bicameral propuso en 2002 una significativa reduccién del gasto en ser-
vicios personales (de 3,9 a 3,6 trillones de guaranies), en un esfuerzo por recortar
los gastos en personal. Este episodio contrasta con la imagen de unos legisladores
avidos de patrocinio. Sin embargo, se requiere mayor investigacion para establecer
si este fue un episodio aislado o una muestra de un patrén de comportamiento
més sistemético.

Tercero, parece que la cdmara baja no es un jugador importante en la confor-
macién de las partidas con alto gasto. La Cdmara de Diputados puede modificar la
proporcién relativa de determinadas partidas en el presupuesto (tema que se analiza
a continuacion), pero no puede cuestionar los niveles agregados de gasto establecidos
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por la comisién bicameral. En comparacién, el Senado parecerfa estar dispuesto a
modificar los niveles agregados de gasto para aproximarse a las solicitudes del MH.
Estas instituciones parecen haberse enfrentado con la Camara de Diputados para
lograr mayores autorizaciones de gasto, lo cual contradice las expectativas tedricas
de que el MH y los senadores (elegidos a nivel nacional) preferirfan recortar el gasto.
La solicitud del Senado en materia de inversién fisica en 2002 confirma este patrén.
No obstante, el extraordinario incremento en gastos personales durante la Gltima
fase del proceso legislativo en 2000 y 2001, probablemente no fue una decisién
unilateral del Senado —habida cuenta que los senadores no tienen la potestad de
opinar sobre partidas especificas durante esta etapa. Esta expansién de dltimo
minuto de los servicios personales merece mayor investigacion.

En resumen, si bien es cierto que, durante las etapas de preparacién y aproba-
cion, el MH y el Poder Ejecutivo no recortan el gasto total en servicios personales
contemplados en las propuestas institucionales, también lo es que parecen haber
recortado el gasto en otros rubros, como la inversion fisica. Es decir, el Poder Ejecu-
tivo no es tan estricto con el empleo piblico, pero trata de compensarlo con otros
tipos de gastos para mantener cierto objetivo en el monto del gasto total. También
resulta evidente que el Senado es un socio mas amigable para el Poder Ejecutivo
que la Camara de Diputados.

Niveles relativos de gasto: volatilidad y ejecucion

¢Cuan estable es la composicién del presupuesto entre una etapa y la siguiente?
¢En qué medida puede el MH reafirmar sus prioridades durante la fase de ejecucion?
Con el fin de abordar el tratamiento de estas preguntas, en esta seccién se estima
el grado de volatilidad de la propuesta de presupuesto en las diferentes etapas, de
acuerdo con los planteamientos de Abuelafia, Braun y Diaz Frers (2005: 38). Dado
el nimero de agencias gubernamentales, N, el coeficiente de volatilidad para el
presupuesto en la etapa t de elaboracion es igual a

NS, S,
G =O’5*2 NYt - N't :
i=1 i=1Si” zizlsi,z—l

En esta ecuacién C, es el coeficiente para la fase presupuestaria (t) y S, es el
gasto propuesto para la agencia i. La estimacién de C es similar a la estimacion
de los coeficientes de volatilidad electoral en los analisis de los sistemas de par-
tidos (por ejemplo, Pedersen, 1983). El ejercicio captura la proporcién total del
presupuesto que se transfiere de las agencias “perdedoras” a las agencias “gana-
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doras” de una fase del proceso presupuestario a la siguiente.” En virtud de que la
proporcién del presupuesto que se recorta a una agencia es transferido a otras
agencias en la siguiente versién del presupuesto, el cambio agregado absoluto
se divide por dos.

Aqui, se emplea la ecuacién para evaluar cinco fases del proceso presupues-
tario: (A) los pedidos iniciales de las agencias; (B) la propuesta del Ejecutivo;
(C) el presupuesto aprobado por el Congreso (segundo voto en el Senado); (D)
el presupuesto vigente (tras las enmiendas introducidas durante el afno); (E) el
presupuesto comprometido por el gobierno vy, (F) el presupuesto ejecutado. En el
siguiente analisis se emplean las mayusculas para identificar las fases. Como tal,
por ejemplo, A-B denota el coeficiente de la volatilidad del presupuesto observada
entre los pedidos iniciales y la presentacién de la propuesta del Ejecutivo ante
el Congreso.

El cuadro 6.1 presenta el coeficiente para las diferentes fases del proceso presu-
puestario entre 2002 y 2004 (la informacién de las fases iniciales del presupuesto de
2004 no estéa disponible). Los valores reflejan la evolucién de: el presupuesto total
(cuadrante superior), el gasto del gobierno central, de las entidades descentralizadas
y del sector social (un subconjunto del gasto del gobierno central que comprende
la salud y la educacidn). Las cifras en negrillas indican los niveles de volatilidad
presupuestaria por encima del parametro del 10%.

La evidencia sugiere que se presenta alguna “lucha” entre las agencias, el MH y
el Palacio Lépez (sede de la presidencia en Paraguay) durante la fase de elaboracién,
antes del 1° de septiembre. Este proceso parece ser més agudo respecto a las en-
tidades descentralizadas. Al mismo tiempo, el MH parece utilizar los compromisos
como instrumentos para reafirmar sus prioridades. En 2004, la volatilidad entre la
propuesta de presupuesto y los compromisos contraidos representaba mas del 40%
del presupuesto total. Al mismo tiempo, la volatilidad en el presupuesto del sector
social parece ser consistentemente menor, lo cual insinta dos posibles interpreta-
ciones no excluyentes: (a) que la politica social es percibida como una prioridad por
todos los actores, y (b) que el gasto en salud y educacién es politicamente sensible
(v, por ende, respetado por todos), no sélo por su impacto social, sino también por
su capacidad de generar recursos para patrocinios.

" En esta estimacion, las agencias son ganadoras o perdedoras en términos relativos, més no absolutos. Todas
las agencias pueden perder parte de su presupuesto si, por ejemplo, el Congreso recorta consistentemente
sus solicitudes en la propuesta de ley de presupuesto. Pero si el Congreso conserva el monto relativo de sus
presupuestos (por ejemplo, recortando uniformemente el 10% para todas las agencias), el coeficiente de vola-
tilidad seréa cero.
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También se examinan las tasas de volatilidad para un tipo particular de gasto:
el gasto en personal. La informacién correspondiente al gasto en personal esta
disponible entre 2000 y 2004. La evidencia recopilada para el gasto en personal
sugiere que (a) es méas probable que el Congreso modifique los pedidos presiden-
ciales en este campo que en otros; (b) el MH esté dispuesto a dar un uso agresivo
al presupuesto comprometido como herramienta de control presupuestario (esto
también es cierto para las entidades descentralizadas); y, (c) el gasto en personal
en el sector social no genera mayores controversias. Parece tentador interpretar
la informacién como prueba de que el Congreso desea ampliar la politica de los
patrocinios mas alla del sector social mientras que el MH trata de contener esta
expansion. Sin embargo, la evidencia no es para nada concluyente.

LAS CARACTERISTICAS EXTERNAS DEL PROCESO
PRESUPUESTARIO

Sostenibilidad

La creciente rigidez de las politicas publicas se refleja en el presupuesto, que pre-
senta un alto grado de gastos rigidos. La falta de capacidad para tomar ventaja del
presente contexto (baja adaptabilidad de las politicas) hace peligrar la innovacién
en materia de politicas publicas y el crecimiento. El efecto generado por la rigidez
de las politicas aunado al costo de oportunidad derivado de la falta de innovacidn
en politicas publicas y de crecimiento amenaza la sostenibilidad de las finanzas
publicas. De hecho, Paraguay ha experimentado déficits fiscales crénicos desde
1995. Desde que inicié el proceso de democratizacion en 1989, cada administracion
ha confrontado mayores dificultades financieras. Mientras que la administracién de
Rodriguez logré un superavit fiscal promedio del 1% del PIB, la administracién de
Gonzalez Macchi enfrenté un déficit fiscal promedio del 3% del PIB. Esta situacién
se presentd a pesar del incremento en las rentas tributarias como porcentaje del PIB
y del incremento en las rentas no tributarias (surgido principalmente de las regalfas
de las represas eléctricas binacionales).

La fuerza que impulsa el creciente déficit fiscal es el incremento sostenido del
gasto publico, especialmente el gasto corriente. A su vez, el principal factor del
crecimiento en el gasto publico es la expansion de los gastos en servicios perso-
nales. Medidos en términos del PIB, tales gastos se han casi duplicado entre las
administraciones de Rodriguez y de Gonzélez Macchi. Al mismo tiempo, los gastos
en bienes y servicios han permanecido practicamente constantes en relacion con el
PIB. Esta situacién es susceptible de generar desbalances que erosionarén la pro-
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CUADRO 6.1 I indice de volatilidad del gasto total, 2002-2004

Presupuesto total A-B B-C C-D D-E E-F
2002 0,069 0,045 0,020 0,063 0,049
2003 0,083 0,055 0,065 0,084 0,043
2004 NA NA 0,061 0,204 0,026
Gobierno central
2002 0,056 0,038 0,021 0,035 0,029
2003 0,078 0,078 0,094 0,083 0,046
2004 NA NA 0,065 0,063 0,023
Entidades descentralizadas
2002 0,106 0,054 0,022 0,091 0,013
2003 0,034 0,034 0,028 0,074 0,010
2004 NA NA 0,057 0417 0,018
Sector social (educacion y salud)
2002 0,026 0,038 0,000 0,029 0,031
2003 0,006 0,006 0,009 0,054 0,043
2004 NA NA 0,002 0,028 0,032
Clave:

A-B Solicitudes de las agencias — propuesta del Ejecutivo

B-C Ejecutivo — senadores Il (presupuesto aprobado por el Congreso)
C-D Senadores Il — presupuesto operativo

D-E Presupuesto operativo — compromisos

E-F Compromisos — ejecucién

ductividad de los empleados publicos, en virtud de que no tienen acceso a insumos
no laborales complementarios para cumplir con sus responsabilidades.

Eficiencia

La problemética de la eficiencia en las finanzas publicas estd vinculada tanto con
la capacidad de reasignar recursos hacia aquellas funciones més prioritarias y
hacia los programas mas efectivos (eficiencia en la asignhaciéon), asi como con la
capacidad de operar eficientemente para aumentar ser competitivo ante determi-
nadas condiciones del mercado (eficiencia operativa). En relacién con la eficiencia
en la asignacién de los recursos, después de 1989 las preferencias de politica de
las administraciones de Stroessner y de Rodriguez probaron ser divergentes. Esto
se evidencié a través del significativo cambio en las asignaciones presupuestarias
que tuvieron lugar desde 1989. De hecho, es posible argiiir que el significativo in-
cremento en los gastos de servicios personales fue inducido por la interaccién de
tres factores: a) la necesidad de fortalecer las instituciones clave tras el final de la
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dictadura en 1989; b) las nuevas prioridades sociales definidas durante el periodo
democratico; y, ¢) el aumento en el nimero de actores politicos con poder de veto,
quienes promueven las componendas politicas a favor de sus electores.

El cuadro 6.2 ilustra el hecho de que las nuevas instituciones establecidas por la
Constitucion de 1992, como un Congreso més amplio y un renovado Poder Judicial,
naturalmente demandan maés recursos. El porcentaje del presupuesto asignado al
Congreso se duplicé como proporcién del gasto total entre 1992 y 2002. Asimismo,
la participacion del Poder Judicial aumenté por més del triple durante ese mismo
perfiodo.®

Las nuevas prioridades del gasto social tras la caida del régimen de Stroessner
también ayudan a explicar el crecimiento en el gasto de servicios personales.
Los gastos en educacién y salud se incrementaron significativamente entre 1992
y 2002. De hecho, los presupuestos combinados de los Ministerios de Educacién
y de Salud subieron del 30 al 46% del presupuesto total del Ejecutivo durante ese
periodo.’

La transicién a la democracia también promovid la proliferacién de actores
politicos con poder de veto. El ndmero efectivo de partidos representados en la
camara baja aument6 de 1,0 en 1960 a 1,9 en 1989, de 2,4 en 1993 a 2,3 en 1998 has-
ta alcanzar 3,2 en 2003."° Cabe sefialar, ademas, que el Partido Colorado se viene
dividiendo de manera sostenida. De hecho las disputas entre las diversas facciones
indujeron el colapso de la administracién de Cubas Grau en 1999 y amenazaron
permanentemente la supervivencia de la administracién de Gonzalez Macchi. En
este contexto, los costos de transaccién de la formulacion de politicas en el Poder
Legislativo se han incrementado sustancialmente. La gran mayoria de estos costos
se han generado a través de la creacién de nuevos cargos publicos, en virtud de que
en Paraguay las componendas politicas se canalizan a través de nombramientos
con criterios clientelares en el sector publico.

Serfa posible pensar en que el aumento sostenido del volumen de componendas
aunado con la creciente demanda de recursos que implica la agenda justificada del
gasto social, ha generado una asignacion ineficiente del empleo publico en el sector
social. Esto a su vez afecta la eficiencia operativa del sector social. En comparacién

¥ Informes financieros del MH (1980-2002).

’ Ibfd.
' El ntimero efectivo de partidos es un indice similar al indice Hirschman-Herfindahl de concentracién del
mercado aplicado a la distribucién de las curules legislativas entre los distintos partidos politicos. La férmula

de este indice es ENP=1/% (p?), donde p representa la proporcién de curules controladas por cada partido en
la cdmara baja.
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CUADRO 6.2 Gasto del Congreso, la Rama Judicial y el Ejecutivo
(como porcentaje del gasto total del gobierno central)

1988 1992 2002
Congreso 0.3 0,6 1,2
Judicial 1.1 16 54
Ejecutivo 56,8 73,1 58,3

Fuente: Informes financieros del MH (1980-2002).

con otras éareas del sector publico, los sistemas de educacién y de salud cuentan
con una red nacional de empleados y los cargos en ésta pueden ser valiosos medios
de intercambio con los diputados y con los lideres politicos locales.

Representatividad

En un contexto de baja consideracién de lo publico, resulta 16gico esperar que la
representatividad del presupuesto sea igualmente baja. Como se sefnalé anterior-
mente, el actual proceso de formulacion de politicas evidencia un muy bajo nivel
de consideracién publica. Serfa esperable que las controversias legislativas (y, por
consiguiente, la mayor responsabilidad de los actores con poder de veto) en el
Congreso se centren principalmente en las politicas regulatorias o redistributivas
de interés general (nacionales, regionales o sectoriales). Sin embargo, las politicas
particularistas (legislacion distributiva con un enfoque local) con baja visibilidad
y un bajo costo marginal son las que generan menores fricciones al interior del
Poder Legislativo o en las relaciones entre los poderes Ejecutivo y el Legislativo.
Es posible, en consecuencia, que el sistema paraguayo sea relativamente flexible al
momento de adoptar politicas particularistas (interés privado), pero relativamente
rigido para adoptar politicas regulatorias o redistributivas de interés general.

Es mucho mas dificil que un conjunto de politicas particularistas reflejen las
preferencias de la sociedad en su conjunto. En tal sentido, podria darse el caso
de que la baja representatividad del presupuesto ponga en peligro la equidad del
gasto publico.

CONCLUSIONES

El grado de cooperacién politica en torno a la tematica presupuestaria es uno de
los principales determinantes de la sostenibilidad, la eficiencia y la representati-
vidad del presupuesto. Sin embargo, el grado de cooperacion politica depende de
diversos factores: las reglas (formales e informales) del proceso presupuestario, el
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proceso de formulacién de politicas piblicas en general, los incentivos creados por
el mas amplio marco institucional y otros legados histéricos.

Alo largo del presente capitulo se identificaron diversas deficiencias en el actual
proceso presupuestario. En la seccién de conclusiones se sugieren reformas especi-
ficas que podrian implementarse para abordar su solucidon. Aunque la modificacién
de algunas reglas implica reformas constitucionales, muchas de ellas pueden ser
modificadas mediante procedimientos administrativos. De aquf en mads, el anélisis
se centra en estos ultimos casos. Habida cuenta del bajo nivel de cooperacién
politica en Paraguay, los actores politicos podrian requerir sefiales muy claras del
compromiso del Poder Ejecutivo de impulsar las reformas antes de comprometerse
ellos mismos a cooperar para sacar adelante reformas mas ambiciosas del siste-
ma legal. Por eso, la implementacion exitosa de reformas administrativas podria
contribuir a facilitar futuras reformas legales y constitucionales. Si se disefian de
manera correcta, los cambios en las reglas del proceso de formulacién de politicas
presupuestarias podrfan conducir a la generacién de un circulo virtuoso de coope-
racion politica y de desarrollo. Con el propdsito de simplificar la identificacién de
los aspectos susceptibles de ser mejorados, el cuadro 6.3 presenta un resumen de
reglas formales e informales del proceso presupuestario.

Dado que bajo el actual proceso de formulacién de politicas implementar
cualquier cambio sustancial constituye un desaffo, esta seccién se concentra en
cinco medidas administrativas que podrian contribuir a mejorar efectivamente las
reglas del proceso presupuestario. Las recomendaciones en esta area involucran
dos componentes bésicos: un conjunto de cambios en los procedimientos admi-
nistrativos y un conjunto de propuestas para recopilar y difundir la informacién
presupuestaria.

Primero, este estudio arguye que el empleo publico y otras politicas particu-
laristas son esenciales para la supervivencia de facciones que compiten entre sf,
razon por la cual estos instrumentos se han convertido en los principales medios
de intercambio para que el Poder Ejecutivo pueda conformar coaliciones. Una forma
en la que el Poder Ejecutivo podria contrarrestar esta tendencia es enviando una
sefal creible de su compromiso con determinadas prioridades de politica. La pro-
puesta que aqui se presenta tiene cuatro componentes: primero, cada presidente,
a inicios de su mandato, deberia anunciar un plan de gastos de mediano plazo (por
ejemplo, cuatrienal). El plan indicaria los principales programas que componen la
agenda presidencial. Segundo, esas prioridades deberfan traducirse en un sistema
de calificacién mediante el cual se asignarian “puntos” a los pedidos de nueva finan-
ciacion por parte de las entidades publicas. Tercero, el Poder Ejecutivo clasificarfa,
durante la etapa de preparacion del presupuesto, los pedidos de las entidades con
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CUADRO 6.3 I Reglas formales e informales del proceso presupuestario

Reglas formales

Reglas informales

La Ley del Presupuesto General del Estado, no
incorporard disposicion alguna que modifique otras leyes
permanentes.

Los empleados publicos que malversen los recursos
plblicos responderan, hasta con su propio peculio, para
reparar los dafios.

El sistema paraguayo no establece la preeminencia de
las leyes. Cualquier ley puede revocar los efectos de una
ley anterior.

En Paraguay, los mecanismos de sancién son
extremadamente débiles, debido, entre otros factores,
a (a) legislacion insuficiente; (b) sistemas de supervision
y control débiles; e, (c) inadecuada gestion del Poder
Judicial.

Etapa de preparacion
Estimacién de ingresos basados en evaluaciones técnicas.

Los gastos deben ser una funcién de los objetivos y metas
y estar basados en indicadores de desempefio.

Las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo
en asuntos presupuestarios deben ser potestad exclusiva
del MH.

El Congreso modifica los ingresos a su voluntad.
A menudo los gastos son idénticos a los del afio anterior.
Los ministros y oficiales publicos de alto rango contactan

directamente a los legisladores para defender sus
propuestas de presupuesto.

Etapa de ejecucion

El MH debe mantener el equilibrio presupuestario.

El &mbito de accién ministerial en la ejecucion del
presupuesto esta severamente limitado por la alta
proporcion de gastos rigidos.

Alto grado de discrecionalidad de los oficiales publicos
en la ejecucion del presupuesto debido a |a falta de una
definicién clara de los procedimientos.

Los oficiales publicos cuentan con incentivos para gastar
los recursos independientemente de los resultados. De lo
contrario, se pierden los recursos no utilizados.

Etapa de evaluacion y control

El Poder Ejecutivo debe establecer los lineamientos para
la evaluacion y control de los resultados.

Las Auditorias Internas Institucionales (i) son unidades
de control especializadas para cada una de las entidades
publicas.

Ninguna entidad gubernamental toma seriamente las
evaluaciones de desempefio en la asignacion de los
recursos publicos.

Las All carecen de la suficiente capacidad técnica. No
cuentan con los incentivos para “discrepar” de lo que
reportan los oficiales de mas alto rango.

El control interno y externo se centra demasiado en las
normas y procedimientos en vez de en los resultados.

Aunque la evaluacion del contralor deberia ser posterior,
a menudo se solicita a las entidades publicas realizar
evaluaciones previas. Esto genera potenciales conflictos
de interés.
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base en esos criterios. Cuarto, se presentarfan al Congreso, a mas tardar el 1° de
septiembre, los resultados y la justificacién para la asignacion del gasto junto con
la propuesta de presupuesto. El documento en el cual se establezcan los criterios
con base en los cuales se asignaron los recursos (incluida la calificacién de los
pedidos) se presentaria a los medios de comunicacién, con el fin de reafirmar el
compromiso de la administracién con su agenda.

La citada propuesta serfa el equivalente informal del plan presupuestario plu-
rianual. Es muy probable que este enfoque mejore la representatividad del presu-
puesto, habida cuenta que harfa que la etapa de preparacion fuera més sistematica
y transparente e incrementarfa los niveles de debate publico y de responsabilidad
mucho antes de la etapa de aprobaciéon. También promoveria la sostenibilidad, en
la medida en la que le proporcionaria al Poder Ejecutivo una herramienta util para
contrarrestar los pedidos de actores poderosos dentro y fuera de la administracién
—a menos que tales solicitudes puedan enmarcarse dentro de la agenda politica
del presidente.

Segundo, los formuladores de politicas entrevistados enfatizan la ausencia de
un vinculo entre los gastos publicos y los indicadores de desempefio. La adopcidn
de indicadores de desempefio deberia ser un componente clave de la etapa de
preparacién. También cabria pensar en la posibilidad de integrar las evaluaciones
de desempefio al sistema de calificacién de los pedidos de las entidades publicas
anteriormente sugerido.

Tercero, un problema central que se ha identificado es que el empleo publico
constituye un recurso esencial para fortalecer el apoyo politico —el cual fluye de los
votantes a los lideres de las facciones politicas y, de estos tltimos hacia el Poder
Ejecutivo—. Como se sefialé anteriormente, una ley promulgada en el 2000 pretendid
modernizar la funcién pablica mediante la implementacién de un sistema claro de
seleccidn, capacitacién, promocion y retiro de los empleados publicos. Sin embargo,
la constitucionalidad de la ley fue cuestionada, razén por la cual, a fin de cuentas,
no logré establecer una escala coherente de salarios publicos, un efectivo sistema
de capacitacién o un procedimiento para la evaluacién de desempeno de los em-
pleados publicos. Es claro que el gobierno necesita fortalecer el sistema de carrera
de la funcién publica. La adopcién de un sistema que le proveyera estabilidad en
el cargo a los funcionarios (tenure) para la administraciéon puablica, el cual fuera pro-
puesto por un formulador de politicas, serfa un paso en la direccién correcta. Bajo
este sistema, los funcionarios publicos no gozarfan de seguridad laboral durante
los primeros dos afios de ejercicio de la funcién puablica. Después de este periodo,
la Secretaria de la Funcién Publica evaluaria el desempefio de estos funcionarios
con el fin de determinar si los confirma o los retira del cargo.
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Cuarto, la corrupcién también sigue siendo un problema. En lugar de presentar
la lucha contra la corrupcién como una cruzada moral, se deberian recalibrar los
incentivos de los funcionarios publicos en todo sistema. Primero, todas las entidades
publicas deberfan realizar un mapa de riesgos confiable mediante la identificacion de
los vacios procedimentales —potenciales debilidades en los sistemas de control-y
la adopcién de medidas de anticorrupcién preventivas. Segundo, serfa Gtil crear un
manual de procedimientos que gufe la preparacién de los pedidos presupuestarios
por parte de las entidades publicas y del subsiguiente proceso de toma de decisiones
por parte del Poder Ejecutivo (el gabinete y el equipo econémico nacional). Tercero,
se deberfa alentar (y permitir) a las organizaciones de la sociedad civil para que
supervisen la eficiencia en la asignacion y el buen uso de los recursos publicos.

Se deberfa considerar una dltima medida administrativa vinculada con las relacio-
nes entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Aunque estas relaciones en los temas
presupuestarios se deben canalizar exclusivamente a través del MH, bajo el actual
proceso presupuestario los ministros y oficiales publicos de alto rango contactan
directamente a los legisladores para cabildear sus propuestas de presupuesto. A
su vez, el MH emplea su control sobre las transferencias para reafirmar las priori-
dades de politicas, aunque esta practica esté limitada por la rigidez inherente a los
salarios publicos y al gasto social. Para enfrentar este problema, se hace necesario
fortalecer la capacidad negociadora del MH frente al Congreso.

Este capitulo propone que, junto a los cambios administrativos, se adopten dos
medidas adicionales, las cuales requerirfan de una modificacién constitucional. Un
sistema presupuestario plurianual formal alentarfa el logro de acuerdos primarios
sobre los principales temas de politica y facilitaria la coordinacién intertemporal.
Aunque esas ventajas también podrian lograrse, hasta cierto grado, a través del ins-
trumento de compromiso propuesto en la primera recomendacién, un presupuesto
plurianual amparado por la Constitucién permitiria aprovechar en el mediano plazo
el alto grado de cooperacion politica obtenido por cada administracién. Esto podria,
sin embrago, introducir nuevas rigideces en el proceso presupuestario en el caso
que el sistema quede expuesto a las crisis externas.

Asimismo, la adopcién de un orden de jerarquia de las leyes permitirfa abordar
el tratamiento de las posibles contradicciones que surgirfan entre el presupuesto
anual y la demés estructura legal del Estado paraguayo. Ademas, existe la necesidad
de contar con una ley general obligatoria que proporcione un conjunto de criterios
claros para formular leyes presupuestarias periddicas. Esto requiere de un sistema
de clasificacién de las leyes, inexistente en el actual sistema legal paraguayo.

Existen asimismo otras medidas que pueden parecer obvias para los obser-
vadores pero que no son recomendables. Aunque Paraguay es uno de los pocos
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pafses en América Latina en los que la Constitucién le otorga un poder irrestricto
al Congreso sobre el proceso presupuestario, no resulta aconsejable imponer topes
presupuestarios constitucionales durante la etapa de aprobacién. Seria tentador
proponer una reforma constitucional que permitiera que el Poder Ejecutivo estable-
ciera limites de gasto y que previniera que el Congreso modifique las estimaciones
de ingresos a su voluntad, pero la evidencia anteriormente presentada sugiere
que, bajo ciertas circunstancias, el Congreso esta dispuesto a recortar el gasto por
debajo de los requerimientos del Poder Ejecutivo. Este Gltimo punto sugiere que
serfa conveniente profundizar la investigacién para poder precisar los incentivos
que impulsan el gasto publico antes de proponer una reasignacién de los poderes
institucionales.
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¢Exito en la sostenibilidad fiscal?
El caso de Peri

Luis Carranza, Jorge F. Chdvez y José Valderrama

¢ES ESTABLE LA POSICION FISCAL DE PERU?

Desde una perspectiva macro, la politica fiscal de Perd ha experimentado un vuelco
espectacular desde inicios de los afios noventa: tras promediar aproximadamente el
6% del PIB en los afos setenta y aumentar a cerca del 9% del PIB en los afios ochen-
ta, el déficit fiscal cayd al 2,4% en los afios noventa. Como ilustra el grafico 7.1, el
evidente sesgo deficitario en el balance fiscal se redujo drasticamente entre 1991
y 1992 —resultado que fue determinante para el éxito del proceso de estabilizacién
iniciado en esa década, dirigido a reducir la inflacién y a crear un clima mas favo-
rable al crecimiento econémico- vy, desde entonces, ha permanecido relativamente
bajo control. Aunque la posicién fiscal se deteriord a finales de los afios noventa
(en parte por el impacto de la crisis financiera internacional de esos afios), el déficit
retomd su tendencia decreciente, pasando de —3,3% del PIB en 2000 a un balance
positivo del 2,1% en 2006.

Sin embargo, el reciente progreso en los resultados fiscales fue fuertemente
influenciado por las sustanciales mejoras en los precios internacionales de los bienes
primarios que exporta Perd (principalmente metales), aunados al reciente repunte
de la economfia peruana tras la recesién experimentada entre 1998 y 2001, factores
que son ciclicos por naturaleza. Por ello, las autoridades podrian haber tenido un
manejo fiscal mas cauto. Las estimaciones indican que desde el significativo ajuste
registrado en 2001, el déficit estructural ha permanecido constante en alrededor
del 1,5% del piB. Ademas, dado el incremento significativo de los ingresos fiscales,
entre 2001 y 2006, si el gobierno hubiera sido mas “fiscalmente responsable” po-
dria haber reducido atin més el déficit estructural, en congruencia con el principio
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GRAFICO 7.1 Sector piblico no financiero: balances primario y general, 1970-2006
(porcentaje del PIB)
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contemplado en la ley de responsabilidad fiscal promulgada en 1999, cuyo analisis
se abordard més adelante.

En consecuencia, aun cuando existe una relativa estabilidad de la posicién fiscal
la discusién no esta cerrada. No sélo hay que estudiar como puede evolucionar el
resultado del balance fiscal en el futuro sino que existen también otros resultados
que merecen un estudio mas detallado, particularmente aquellos que pueden estar
afectados por el marco institucional y el proceso de formulacién de politicas publi-
cas. Las siguientes son algunas de las variables més sobresalientes:

e Existen todavia fuertes cambios presupuestarios asociados al ciclo politico
(Nordhaus, 1975) como ocurrié en las elecciones de 1995 y 2000. Los ciclos
politicos del presupuesto fueron particularmente pronunciados en 1995 y 2000,
afios en los cuales el presidente Alberto Fujimori buscé su reeleccién. El gobier-
no aumento significativamente los gastos publicos no financieros durante los
meses previos a la contienda electoral, buscando influir sobre las preferencias
de los votantes mediante obras publicas y patrocinios.

¢ La deuda piblica como porcentaje del PIB ha caido significativamente en
los ultimos afios, del 46% en 2001 a menos del 33% para finales de 2006.
Sin embargo, esta relacion se parece todavia a la que prevalecié a finales de
1977 después de que la implementacién del Plan Brady produjera una reduccién
significativa en la razén de deuda a PIB. Asimismo, cerca del 75% del total de la
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deuda publica alin estéd denominada en moneda extranjera. También se deberia
recordar que la economia peruana se ha visto afectada por fuertes crisis externas
recurrentes, lo cual ha generado episodios de alta volatilidad. Por esas razones,
pese a esta reciente mejora en la razén de deuda a PIB, las finanzas publicas
peruanas todavia deberfan considerarse vulnerables a las crisis externas y, en
consecuencia, no podrian caracterizarse como plenamente sostenibles.

e Ademas de las reformas en la gestion de las politica fiscal, la reduccion
del sesgo deficitario observado en afos recientes también fue posible
gracias a mayores ingresos tributarios, los cuales, a su vez, se derivaron
de los mayores precios de los bienes primarios (particularmente metales)
exportables, de los aumentos de las tasas tributarias y de las medidas
adoptadas para mejorar la administracién de impuestos. Estas tltimas
medidas incluyeron un aumento en la tasa del impuesto al valor agregado (Im-
puesto General a las Ventas, IGV) —la principal fuente de ingresos tributarios
de la economia peruana-y aquellas del impuesto a los ingresos, asi como la
creacién de nuevos impuestos (supuestamente) transitorios, como el impuesto a
las transacciones financieras y un impuesto transitorio sobre los activos netos.
De otro lado, los gastos corrientes han aumentado significativamente en afos
recientes, especialmente los salarios. Es decir, los ingresos transitorios han
sido utilizados, en afnos recientes, para financiar gastos permanentes, lo cual
plantea una dificil situacién para los anos venideros.

e En los dltimos afios, la composiciéon del presupuesto se ha tornado mas
rigida en congruencia con el aumento en los gastos corrientes. Las rigi-
deces presupuestarias pueden convertirse en una importante limitante para la
administracién fiscal y reducir la eficiencia de la politica fiscal. Es comprensible
que los gastos relativamente flexibles puedan aumentar en perfiodos de repun-
te econémico, para que puedan reducirse facilmente durante los periodos de
desaceleracion (cuando el crecimiento decrece). Sin embargo, como se sefialé
anteriormente, el crecimiento del gasto publico desde 2002 se evidencia princi-
palmente en los salarios y sueldos y otros gastos corrientes. Por ende, es dable
afirmar que la rigidez presupuestaria ha aumentado durante los recientes afios
de relativa tranquilidad econémica.

¢ El incremento en los gastos corrientes no se ha traducido en una mejor
calidad en la prestacién de los servicios piublicos clave, como la salud
publica y la educacion o, en una mayor eficiencia de las politicas sociales.
Pese al notable incremento de los gastos corrientes durante los dltimos afios, la
calidad de los servicios ptblicos no ha mejorado, ni los gobiernos han podido
implementar las medidas correctivas adecuadas para enfrentar esta proble-
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matica. Dos ejemplos son el marcado deterioro de la calidad de la educacién
publica —descrita en mayor detalle més adelante—y las ineficiencias que han
sido estimadas en relacién con la administracién de los recursos del programa
social méas importante de Perd: el “Vaso de Leche.”! Acerca de este tltimo, un
estudio reciente estima que cerca del 30% de los casi USS100 millones destina-
dos anualmente a este programa se han perdido por las précticas ineficientes,
escandalos y corrupcion, acciones que van de la mano con serios problemas
de focalizacién (Alcézar, Wachtenheim y Lépez-Calix, 2003).

¢ Finalmente, tanto la representatividad como la transparencia de las de-
cisiones presupuestarias han mejorado en afos recientes. La percepcion
de la transparencia del presupuesto peruano mejoré entre 2003 y 2005, de
acuerdo con el Indice de Transparencia Presupuestaria (ITP) elaborado por el
Proyecto Internacional de Presupuesto (2005). Se podria atribuir esta mejora
a dos factores. Primero, la incorporacién de mecanismos de presupuesto par-
ticipativo, “de abajo hacia arriba”, para ciertos componentes presupuestarios,
particularmente de aquellos vinculados con los gobiernos subnacionales, ha
propiciado la participacion ciudadana en las decisiones relacionadas con los
proyectos de inversién publica. Segundo, desde 1999 hasta 2006 redisminuyeron
notoriamente las modificaciones al presupuesto aprobado mediante decretos
presidenciales (“Decretos de Urgencia”), los cuales no requieren la aprobacion
previa del Congreso.

En este contexto, el principal objetivo de este capitulo es presentar el andlisis,
desde la perspectiva de la economia politica, del proceso presupuestario en Perd.
Para este propdsito, el anélisis se centra mas en el proceso de formulacién de poli-
ticas que subyace tras el proceso presupuestario de Perd que en los resultados que
éste arroja. Para esto, el capitulo identifica a los actores clave que influyen sobre
el gasto publico, los incentivos y las restricciones que ellos enfrentan y las reglas
formales e informales que determinan su comportamiento e influyen sobre la ma-
nera en la que interactian. Este andlisis también pretende contribuir a explicar tres
tematicas que podrfan conducir a una mejor comprensién del potencial desarrollo
de la economia peruana. Primero, ¢qué tan facil serfa para los futuros gobiernos

' El programa nutricional del Vaso de Leche representa el mayor programa social de transferencia en Pert y el

segundo mayor componente de las transferencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales (gobiernos
regionales y locales). El programa fue formalmente instaurado en Lima en 1984 y cuenta, en la actualidad, con
una cobertura de cerca de cuatro millones de beneficiarios a nivel nacional. Pese a su nombre, el programa no
se reduce a distribuir leche, sino también cereales y otros sustitutos. El objetivo del programa es mejorar el
nivel de nutricién de los infantes, nifos y nifias y, mujeres en embarazo o madres lactantes, asi como la calidad
de vida de los segmentos més pobres de la poblacién.
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desmantelar los resultados logrados a través de todos los esfuerzos realizados desde
los afios noventa? Segundo, icuél es la razén por la cual la politica fiscal peruana ha
permanecido prociclica a pesar del éxito alcanzado por las reformas implementadas
durante los afios noventa y la introduccién de reglas fiscales? Finalmente, ¢por qué
permitieron los gobiernos que se sucedieron desde los afios noventa llegar al estado
actual de deterioro critico de la eficiencia del gasto publico?

ACTORES CLAVE EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO DE PERU

Una caracteristica comuin a todos los procesos presupuestarios es la presencia inhe-
rente del conflicto: los recursos son siempre limitados e insuficientes para satisfacer
todas las necesidades o demandas, lo cual genera una competencia entre los actores
que estan dentro del gobierno (ministros, burdcratas publicos y legisladores) y fuera de
éste (grupos de interés en la sociedad). Con esta particularidad en mente, se presenta
una descripcién detallada de los principales actores en el proceso presupuestario,
asf como de los incentivos a los que se enfrentan. Se analiza un total de 10 tipos de
actores que interacttan en cuatro esferas: el Poder Ejecutivo, el Congreso, el Poder
Judicial y la sociedad civil. Este anélisis incorpora una descripcién de las principales
caracteristicas de cada una de estas esferas, asi como de los otros actores involu-
crados y de su caracterizacion en el proceso de formulacién de politicas.

El Poder Ejecutivo

Tradicionalmente, la literatura sobre ciencia politica resalta las situaciones de
conflicto que surgen entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo del gobierno vy,
en algunos paises, entre el gobierno central y los subnacionales u otras entidades
regionales. Aunque la relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo es rele-
vante, en el caso peruano la comprensién de los conflictos que surgen al interior
del propio Poder Ejecutivo, constituye otro elemento clave. Esto se debe a que el
comportamiento de los actores dentro del Poder Ejecutivo explica muchas de las
problematicas vinculadas al proceso presupuestario.

De manera general y para simplificar el anélisis, se considera al Poder Ejecutivo
como compuesto por: la Presidencia, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
y las distintas unidades de gasto (o pliegos) —cada una con sus respectivos repre-
sentantes o funcionarios de més alto rango. Aunque, en principio, los objetivos
centrales comunes a todas las entidades que integran el Poder Ejecutivo estan in-
corporados, por lo general, en el Marco Macroeconémico Multianual (MMM) —marco
que incorpora una proyeccién trienal y es publicado anualmente a fines de mayo—,
éstos podrian no ser congruentes con los contemplados en el marco del gobierno
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central. En consecuencia, cuando estos objetivos generan disonancias o contradic-
ciones, pueden surgir situaciones de abierto conflicto de intereses.

Histéricamente, el régimen politico peruano se ha caracterizado por ser alta-
mente presidencialista, ya que el presidente cuenta con amplios poderes constitu-
cionales. Asf, la Constitucion de 1993 otorga al presidente tanto amplios poderes
legislativos, como el poder de veto sobre las leyes aprobadas por el Congreso; la
capacidad de promulgar leyes de hecho a través de los decretos de urgencia como
poderes no legislativos, entre los que se encuentran la capacidad de nombrar a
los ministros del gabinete y definir las prioridades de gobierno. También puede
solicitar al Congreso que le delegue la autoridad legislativa, practica comdn en
Perti, especialmente durante el primer afilo de un nuevo gobierno. El presidente
utiliza este poder para introducir complejos cambios técnicos, los cuales inclu-
yen la creacién de nuevos impuestos y el aumento de los impuestos existentes
—cambios que implican un costo politico tan alto que los miembros del Congreso
prefieren evitarlo.

En términos de sus objetivos de politica, el presidente puede ser pensado
como un actor cuyo objetivo es maximizar su aceptacion popular y sostenibilidad
politica. Para lograr este objetivo, él o ella cuenta con el incentivo de aumentar el
gasto publico destinado a aquellos sectores con mayor poder de presién politica o
apoyo popular (u otorgar beneficios tributarios a dichos sectores, reduciendo asf el
total de ingresos fiscales). Por esta razén, los presidentes enfrentan restricciones
institucionales y econdmicas. Primero, cualquier decisién presidencial que implique
un aumento del gasto publico debe ser financiado ya sea mediante un incremento
de los impuestos, el cual estd limitado por el significativo tamafio de la economia
informal, o a través de la reasignacién de los gastos existentes, la cual también
esta limitada en virtud de la rigidez de la estructura presupuestaria. El gobierno
también podria, de considerarlo necesario, recurrir a préstamos en los mercados
internacionales, pero esos mercados tienden a ser volatiles. De hecho, estas restric-
ciones se tornaron mas vinculantes durante la primera mitad de los afios noventa,
por dos razones: primero, como consecuencia de la profunda crisis econémica de
finales de los ochenta, durante este perfodo existié un amplio consenso en contra
de recurrir a impuestos inflacionarios y, segundo, en ese momento los mercados de
deuda internacionales estaban préacticamente cerrados para Pert en virtud de que
los sucesivos gobiernos durante casi una década habian limitado unilateralmente
el servicio de la deuda soberana.

El presidente enfrenta importantes restricciones en el frente institucional.
Durante los afios noventa, los limites los imponfa la necesidad de lograr acuerdos
con el Fondo Monetario Internacional (FMI). En afios recientes, los limites sobre el
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resultado fiscal y el gasto publico impuestos por la ley de responsabilidad fiscal,
han reemplazado el papel que cumplian los objetivos impuestos por los programas
del FMI como limitante de los grados de libertad de los que goza el presidente para
aumentar el tope general de gasto y el déficit fiscal. Ademés, la actual Constitu-
cién prohibe que el banco central financie el déficit del gobierno. Cabe sefialar
que, las restricciones institucionales aumentan el costo politico de incrementar el
presupuesto publico durante la etapa de ejecucién, cuando menos en tanto que
el incumplimiento exagerado de las reglas fiscales, especialmente cuando se trata
del limite sobre el aumento del déficit fiscal en un determinado afno implica una
pérdida de credibilidad.

Se debe sefialar, sin embargo, que las consecuencias de violar los Iimites esta-
blecidos en la ley de responsabilidad fiscal y en la Constitucién no se evidencian
inmediatamente, por lo que el Poder Ejecutivo cuenta con el incentivo de aumentar
atn mas el gasto publico en los afnos electorales generando ciclos politicos del
presupuesto. Como se describié en la introduccién, este comportamiento electoral
oportunista se evidencié claramente en las elecciones presidenciales de 1995 y
2000. Resulta imprescindible recordar que este comportamiento fue mas notorio en
los aflos noventa que en los afios ochenta. Este resultado puede atribuirse, por un
lado, al hecho de que las restricciones financieras disminuyeron durante los afios
noventa vy, por el otro, a que se aprobd la reeleccion presidencial inmediata en ese
mismo periodo. No se puede descartar, tampoco, la existencia de un comporta-
miento oportunista recurrente o un efecto de voracidad (véase Tornell y Lane, 1998;
Akitoby et al., 2006) —lo cual implica que en el caso de que se presenten mayores
ingresos fiscales (durante los periodos de crecimiento) existe un fuerte incentivo
para aumentar el gasto en mayor proporcién a lo usual.

El segundo actor clave en el Poder Ejecutivo es el MEF, quien cuenta con el ob-
jetivo explicito de garantizar la sostenibilidad de las finanzas ptblicas. Desde una
perspectiva operacional, es posible considerar que el MEF cuenta con todas las inten-
ciones de respetar las reglas fiscales y, especialmente, los objetivos y compromisos
asumidos en el MMM, sujeto a las presiones de otros actores politicos dentro y fuera
del Poder Ejecutivo, para que aumente el tope general de gasto. Como se sefiald
en el capitulo introductorio de este volumen, el MEF podria ser capaz de resolver
el problema del “fondo comtn de recursos” que surge entre los demas ministros
y los representantes de las unidades de gasto durante las etapas de elaboracién
y de ejecucién en el proceso presupuestario. Esta problemaética surge, en el caso
peruano, debido a que cada una de esas unidades de gasto cuenta con incentivos
para apropiarse de una mayor proporcién de los recursos disponibles para su propio
sector durante las etapas de aprobacién y de ejecucion, ya sea a través de canales
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formales (incorporando sus solicitudes como parte de los créditos suplementarios?)
o empleando medios informales, como lograr el apoyo politico del presidente para
que el tope maximo aprobado para el sector le sea desembolsado exactamente al
final del afio. Por eso, no resulta sorprendente que el MEF haya tendido a apoyar la
implementacion de reglas formales al proceso presupuestario para poder garanti-
zar la sostenibilidad de las finanzas publicas. Entre ellas, reglas que fortalecen la
jerarquia del MEF para establecer los topes presupuestarios; politicas fiscales que
generen una mayor transparencia y contribuyan a desnudar las incompatibilidades
de las decisiones politicas en este d&mbito; y, en algunos casos, reglas explicitas
que justifiquen la negativa del MEF ante determinadas exigencias de otros actores
(particularmente del presidente).

El tercer grupo de actores al interior del Poder Ejecutivo comprende a los re-
presentantes de las unidades de gasto (por ejemplo, los demés ministros y jefes
de departamentos). Estos actores cuentan con el objetivo de maximizar los gastos
asignados a sus sectores, sujeto a los topes presupuestarios impuestos por el MEF.
Una de las razones es que, en la practica, su desempefio se evalia de acuerdo con la
cantidad de obras publicas que realicen, de servicios que presten, o los incrementos
salariales que pueden dar a sus empleados (particularmente en el caso de los do-
centes publicos, médicos y policfas, etc.). En general, las unidades de gasto saben
que cuentan con informacién mas completa que el MEF y, en consecuencia, pueden
tener mayor control sobre la ejecucién del gasto. Vale la pena notar que antes de la
implementacién de las reformas de principios de los aflos noventa, el MEF contaba
con cierto poder de decisidn respecto del tope presupuestario y de la asighacion
de los recursos entre las unidades de gasto. Sin embargo, estas unidades tendieron
a observar un comportamiento estratégico, financiando gastos de menor prioridad
con los recursos asignados para forzar al MEF a otorgarles incrementos. El MEF de-
bia entonces conciliar los pedidos mensuales de las unidades de gasto con el tope
presupuestario (el cual era muy flexible debido a los constantes incrementos) y la
presién sobre el banco central para que limitara sus préstamos al sector publico.

Este tltimo grupo de actores toma particular protagonismo, de ser posible con
el apoyo del presidente (véase la siguiente seccidn), durante las negociaciones bila-
terales con el MEF que tienen lugar en la etapa de elaboracién con el fin de lograr
que se incremente su asignacién de recursos. Por lo general, los representantes de
las unidades de gasto evitan competir entre si por la asignacién de los recursos.

2 Un crédito suplementario es aquel que incrementa el tope general del presupuesto. Difiere de una transfe-
rencia o reasignacién entre departamentos en la medida en la que en estos casos el presupuesto total no se
modifica.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 180 @ 25/01/2010 11:13:32 a.m.



¢EXITO EN LA SOSTENIBILIDAD FISCAL? | 181

También, para asegurarse de contar efectivamente con el monto que fue aprobado
en la ley de presupuesto, tienden a sostener negociaciones bilaterales en la etapa
de ejecucién, mecanismo que también utilizan para lograr un eventual incremento
de su presupuesto. En afios recientes, ha comenzado a proliferar un nuevo tipo de
negociaciones bilaterales, las cuales estan dirigidas a establecer futuros compromi-
sos presupuestarios con sectores especificos. Por ejemplo, el gobierno ha aprobado
proyectos de inversion desarrollados a través de asociaciones publico-privadas
temporales que a menudo requieren de algln tipo de garantia gubernamental. Este
tipo de proyectos puede poner en riesgo la sostenibilidad intertemporal.

El Congreso

Desde su disolucién en 1992 y la reforma constitucional de 1993 (véase Morén y
Sanborn, 2006), el Congreso de Pert cuenta con una sola cdmara con 120 miembros
elegidos a través del sistema electoral de representacion proporcional con lista
abierta y voto personalizado. Una de las caracteristicas clave del sistema electoral
peruano es la simultaneidad de las elecciones presidenciales y legislativas, la cual
ha permitido que el partido gobernante cuente con una mayorfa relativa o que con-
forme una coalicion mayoritaria en el Congreso con relativa facilidad. Este ha sido
el caso desde 1980, a excepcién del perfodo de gobierno entre 1990 y 1992, el cual
se convirtié abruptamente en un régimen mayoritario de facto tras su disolucién
en 1992. Sin embargo, pese a este relativo dominio del Congreso por el partido
gobernante, las caracteristicas inherentes al sistema politico (particularmente la
debilidad de los partidos politicos) conducen a que el Poder Ejecutivo no reciba
un apoyo incondicional de los miembros del Congreso que pertenecen al partido
gobernante. En otras palabras, el Poder Ejecutivo peruano debe pagar un precio
en términos de componendas politicas o de distribucién de patrocinios a cambio
del apoyo del Legislativo.

Este es el resultado directo de las reglas electorales vigentes en Perd. Los
miembros del Congreso son elegidos a través del sistema electoral de representa-
cién proporcional con lista abierta, el cual introduce un importante intercambio:
mientras que el sistema favorece la representaciéon en el Congreso de miultiples
grupos politicos, también contribuye a debilitar a los partidos politicos al favorecer
el voto personalizado. Los ciudadanos eligen a los candidatos de acuerdo con las
cualidades personales de éstos en vez de por las filiaciones partidarias —lo cual
ofrece un fuerte incentivo para que los legisladores desarrollen vinculos directos
con sus electores en vez de canalizar sus relaciones a través de los partidos politi-
cos, especialmente cuando se trata de lograr la reeleccién directa (Cain, Ferejohn
y Fiorina, 1987). Los partidos o grupos politicos peruanos (movimientos politicos,
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especificamente organizados para una determinada contienda electoral) terminan
sumando a personalidades publicas (artistas, deportistas, etc.) para participar en
las elecciones con el propdsito deliberado de atraer votos y, por ende, el Congre-
SO peruano se ha caracterizado por tener “personalidades publicas realizando el
trabajo politico” en vez de “personalidades politicas realizando el trabajo publico”.
Asimismo, las iniciativas impulsadas por los miembros del Congreso tienden a
estar determinadas mas por el deseo de los miembros de lograr su reeleccién o el
reconocimiento de la opinién publica, lo cual promueve la aprobacién de normas
populistas —con beneficios especificamente dirigidos hacia determinadas regiones
0 sectores— que tienen un impacto directo sobre el presupuesto piblico e impiden
la formulacién de politicas constructivas para el largo plazo.

Esta situaciéon también ha redundado en la alta rotacién de los partidos po-
liticos en los perfodos de gobierno, asi como en el frecuente cambio de partidos
dentro de un mismo término. En consecuencia, como resultado de la corta dura-
cién esperada en las carreras legislativas (un promedio de 5,5 afios en los periodos
legislativos quinquenales entre 1980 y 2001), los miembros del Congreso son més
dados a dejarse influenciar por los grupos de interés y por el cabildeo ante el Poder
Legislativo. La alta rotacién de los legisladores también reduce los beneficios de
establecer relaciones intertemporales de cooperacién. En este contexto, los miem-
bros del Congreso bien pueden preferir desarrollar estrategias que les proporcionen
beneficios en el corto plazo, en vez de tratar de actuar de manera coordinada con
otros legisladores y el Poder Ejecutivo, lo cual arrojarfa beneficios Ginicamente en
el mediano o en el largo plazo.

La Constitucién peruana permite que los miembros del Congreso modifiquen la
composicién de la propuesta de presupuesto presentada a su consideracion por el
Poder Ejecutivo, pero prohibe explicitamente que sus iniciativas legislativas gene-
ren nuevos gastos. Sin perjuicio de esta prohibicidn, algunas de sus decisiones en
materia presupuestaria han tenido importantes efectos fiscales macroeconémicos.
Con frecuencia, las iniciativas presentadas por los miembros del Congreso estan
dirigidas a aumentar las excepciones tributarias y a aprobar legislaciéon que implica
futuros compromisos de gasto que impactan indirectamente sobre el presupuesto
—especialmente legislacién dirigida a incrementar la némina del sector publico. Esto
ha conducido al Poder Ejecutivo a vetar un alto nimero de propuestas legislativas
originadas en el Congreso.?

De acuerdo con Morén y Sanborn (2006), el presidente vetd cerca del 30% de las leyes aprobadas por el Con-
greso entre 2001 y 2004, mientras que esa proporcién fue de apenas el 12% entre 1995 y 2001.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 182 @ 25/01/2010 11:13:32 a.m.



¢EXITO EN LA SOSTENIBILIDAD FISCAL? | 183

La Comision de Presupuesto

La propuesta de presupuesto presentada por el Poder Ejecutivo a finales de agosto
de cada afio es analizada en el Congreso por la Comisién de Presupuesto y Cuenta
General de la Republica (en adelante, la Comisién de Presupuesto), la cual debe
elaborar un concepto con propuestas de enmienda que debe ser presentado a la
plenaria del Congreso a mediados de noviembre del mismo afio. Durante este periodo
de dos meses y medio, la Comisién de Presupuesto se retine con los representantes
de las unidades de gasto, los oficiales del MEF y los de otras entidades publicas
que pueden contribuir al debate. Sin embargo, como sefialan Francke et al. (2003),
Santiso y Garcia Belgrano (2004) y Shack (2005), esta Comisién enfrenta una signifi-
cativa restriccion: carece de la suficiente capacidad técnica para realizar un andlisis
profundo de la composicién del presupuesto porque, ademas de la inexperiencia
de la mayoria de los miembros del Congreso en materia fiscal o presupuestaria,
también carece del apoyo de un grupo permanente de asesores suficientemente
especializados en estos temas. En consecuencia, si la Comisién desea modificar la
estructura de la propuesta de presupuesto presentada por el Poder Ejecutivo de-
pendera de la asistencia de los oficiales de la Direccién Nacional del Presupuesto
Piblico (DNPP) del MEE.*

Los miembros del Congreso consideran que formar parte de la Comisién de
Presupuesto es altamente atractivo, toda vez que sélo los miembros de la comisidon
pueden liderar las enmiendas legislativas durante el proceso de voto en la plenaria,
dando a estos miembros un significativo poder de negociacién al interior de sus
partidos y coaliciones. El cargo mas codiciado al interior de la comisién es la presi-
dencia, porque el proceso de aprobacion de las enmiendas —incluida la negociacién
con los oficiales del MEF— esté totalmente centralizado bajo su mando, otorgdndole
gran poder de decision. Por ende, las nominaciones a la comisién son el resultado de
intensas negociaciones politicas entre los partidos que integran la Mesa Directiva,
las cuales tienen lugar cada afio. La composicién de la Comisién de Presupuesto
cambia anualmente, al igual que en el resto de las comisiones legislativas perma-
nentes del Congreso de Per(. La composicion interna de las comisiones legislativas
permanentes resultante de estas negociaciones tiende a reflejar la composicién del
Congreso. Como resultado de esto, la mayorfa legislativa (el partido o coalicién de

* La Direccién Nacional del Presupuesto Piblico es el 6rgano de linea del Ministerio de Economfa y Finanzas,

rector del Sistema Nacional de Presupuesto, encargado de la formulacién, aprobacién, ejecucién y evaluacion del
proceso presupuestario de todas las entidades y organismos del Sector Pablico, con excepcion de las entidades
auténomas (Banco Central de Reserva del Perd y la Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras
Privadas de Fondos de Pensiones).
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gobierno) tiende a presidir la comisién y, en consecuencia, tiene una influencia de-
cisiva sobre su agenda y planes de trabajo. Sin embargo, estos resultados dependen
de la capacidad del partido gobernante (es decir, su fuerza politica) para dominar las
negociaciones que determinan la composicién de las comisiones permanentes (en
2004, por ejemplo, un miembro de un partido distinto al de gobierno fue nombrado
como presidente de la comision). Finalmente, la rotacién anual de los miembros de
la Comisién de Presupuesto afecta negativamente la continuidad y la calidad de su
trabajo y, previene la especializacion y la consolidacién de su experiencia técnica
institucional (véase Santiso y Garcia Belgrano, 2004).

El Poder Judicial

De acuerdo con el BID (2005), el papel del Poder Judicial en la formulacién de poli-
ticas en los pafses de América Latina varfa significativamente: puede ser un actor
con poder de veto, conforme a la definicién desarrollada por Tsebelis (2001), o
un regulador imparcial de las transacciones politicas (arbitro imparcial), un actor
politico o, un representante de la sociedad. En el caso peruano, aunque la Corte
Constitucional (CC) encajarfa en la definicién de Tsebelis de un actor con poder de
veto, ya que esta entidad ha tenido la capacidad de vetar las decisiones de politica
por motivos de interpretacion constitucional, el sistema judicial peruano en su
conjunto se disefi6 para que actiie como un regulador imparcial.

Sin embargo, existen algunos factores externos e internos que han prevenido que
el Poder Judicial de Pert desempefie esta funcién. Por el contrario, estos factores han
dado al Poder Judicial un papel mas politico, por lo que algunas de sus decisiones
han tenido efectos adversos sobre el presupuesto. Los méas importantes, entre los
factores internos, son los temas de la corrupcién y la limitada especializacién de los
jueces en las teméticas econémicas y presupuestarias, lo cual determina el efecto de
las decisiones en estas materias sobre el presupuesto. Por ejemplo, las decisiones
que permiten el reintegro de los recortes para contratar empleados publicos, los
cuales se realizan siguiendo los procedimientos apropiados, y aquellas que obligan
a la homogeneizacién de los niveles salariales para ciertos empleados publicos.

Vale la pena destacar, entre los factores externos, la intencién de los partidos
politicos de dominar al Poder Judicial, influyendo en el nombramiento de jueces 'y
del fiscal general, asi como de los miembros de la CC por parte del Congreso. Ade-
més de esta politizacién del “regulador politico”, los dirigentes del Poder Judicial
estan tentados a participar en politica,situacién que puede sesgar sus decisiones,
para ser consecuentes con la mayoria de la opinién publica. Evidentemente, todos
estos factores limitan la imparcialidad del Poder Judicial y, por consiguiente, le han
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impedido promover efectivamente la cooperacion intertemporal entre los actores
clave y servir como contrapeso al poder ejercido por el Poder Ejecutivo.

Los partidos politicos

Desde el inicio del perfodo republicano en 1821, nunca ha existido un sistema de
partidos fuertes en Perd, en el cual partidos con profundas raigambres sociales
negocien, cooperen, establezcan alianzas duraderas y acuerdos intertemporales
que se cumplan (Morén y Sanborn, 2006). Los partidos politicos son, mas bien,
impopulares, por lo que es muy comdn que surjan nuevas asociaciones o movimien-
tos politicos que apoyan a candidatos independientes durante una determinada
contienda electoral. El hecho de que los presidentes electos en 1990, 1995 y 2001
representaban a movimientos politicos en vez de a partidos politicos institucionales
corrobora este punto.

En general, el objetivo principal de los partidos y movimientos politicos es el de
ejercer el poder politico como un medio para influir directamente sobre el proceso
de formulacién de politicas. Sin embargo, una vez que estos partidos son elegidos
y tienen que ejercer el poder, se dan cuenta de que existe una gran diferencia en-
tre lo que ellos propusieron antes de ser elegidos y lo que es posible una vez que
enfrentan las restricciones institucionales y econémicas del gobierno. La histérica
debilidad institucional de los partidos politicos de Pert con frecuencia ha produ-
cido situaciones en las que los actores en el proceso de formulacién de politicas
no cooperan entre si. Tales situaciones permiten significativas variaciones en la
orientacién de las politicas e impiden que la poblacién pueda lograr un consenso
nacional sobre las politicas ptblicas de largo plazo. En este contexto, la aprobacién
de reformas estructurales con grandes beneficios a futuro —pero con ciertos costos
inmediatos— es muy dificil, en virtud de que mientras que los costos en el corto
plazo son facilmente evaluables, los beneficios de largo plazo que arroja una accién
de politica de esta naturaleza no son ni inmediata ni totalmente percibidos.

Otros actores: los grupos de interés y la opinién piublica

Diversos grupos de interés intentan influir sobre las decisiones de politica publica,
pero lo hacen sin tener una participacién directa en el gobierno. Estos grupos que
representan, entre otros, intereses sindicales, gremiales, industriales y regionales,
acttan a través de la accion directa, mediante el cabildeo, o indirecta, mediante
métodos como organizar protestas sociales y huelgas o a través de los medios
de comunicacién para ganar el apoyo de la opinidn publica y asf forzar la pronta
solucién de sus exigencias. Cuando se observa la interaccion de estos grupos, es

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 185 @ 25/01/2010 11:13:32 a.m.



186 | LUIS CARRANZA, JORGE F. CHAVEZ Y JOSE VALDERRAMA

facil evidenciar el problema del fondo comtn de recursos, en la medida en la que
tratan de persuadir a los politicos de adoptar decisiones de politicas cuyo resul-
tado los beneficiara significativamente, pero cuyos costos deberan ser sufragados
por todos los ciudadanos o contribuyentes. En la practica, estos grupos de interés
cuentan con el apoyo de aliados politicos clave dentro del Congreso o incluso del
Poder Ejecutivo (ministros u otros oficiales nombrados politicamente) y ejercen
presién sobre el MEF para que apropie los recursos requeridos para implementar
estas politicas de naturaleza particularista.

Sin embargo, como en muchos otros paises de América Latina, el poder relativo
de los sindicatos o de los gremios industriales en Per( se ha debilitado a través
de los afios, especialmente desde el proceso de reforma de inicios de los afios no-
venta. Por ejemplo, la liberalizacién del mercado laboral iniciada durante los afios
noventa redujo la fuerza de los sindicatos (tanto de las empresas privadas como
publicas), cuyo resultado fue que el nimero de huelgas y conflictos laborales dismi-
nuy6 notablemente durante esta década en comparacién con la anterior. De hecho,
aunque los sindicatos han recuperado parcialmente su poder desde 2001, no han
logrado ser tan influyentes como en los afios noventa. Por otro lado, los gremios
econdmicos han aumentado su influencia, en la medida en la que han centralizado
sus acciones a través de la Confederacién Nacional de Instituciones Empresariales
Privadas (CONFIEP), principal asociacién gremial de Perd.

Finalmente, la opinién piblica juega un importante papel en el proceso politico
peruano porque su percepciéon y reaccién es un factor clave para la supervivencia
de las decisiones de politicas publicas, especialmente si éstas tienen implicaciones
presupuestarias. No obstante, algunas caracteristicas de la opinién ptblica peruana
son adversas para la consecucién de politicas publicas éptimas. En particular, la
opinién publica

e Esta fuertemente influenciada por los medios de comunicacién, los cuales
pueden sesgar su opinién a favor de un determinado grupo de interés o partido
politico, si estos tltimos logran influenciar a los medios.

e No ha internalizado plenamente las restricciones presupuestarias intertempo-
rales del pafs. Tras las dramaticas consecuencias de la crisis econdémica expe-
rimentada en los anos ochenta, la opinién publica reflejé la percepcién de que
las politicas inadecuadas redundan indudablemente en altas tasas de inflacién.
Sin embargo, no existe un rechazo unanime de la implementacién de politicas
que impliquen costos en el futuro.

e Aln cuenta con el arraigado concepto del Estado paternalista y, por tanto, la nocidn
de “politicas sociales justas” estd muy distorsionado. En efecto, practicamente
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cualquier decisién de politica propuesta que genere aumentos salariales, cam-
bie el estatus de los empleados publicos de temporales a permanentes y cree
o incremente los subsidios y las exenciones tributarias es considerada como
“socialmente justa” por mdiltiples actores de la opinién publica. Esta situacion
facilita el comportamiento estratégico de algunos actores politicos.

INTERACCION DE LOS ACTORES CLAVE EN LAS ETAPAS
PRESUPUESTARIAS

Esta seccion describe las reglas formales e informales que determinan la inte-
raccién de los actores clave en las cuatro etapas del proceso presupuestario de
Pert: elaboracién, aprobacion, ejecucién y control. De conformidad con la Ley
de Responsabilidad Fiscal de 1999, la etapa de elaboracién del presupuesto en
Pert se inicia con la publicacién del MMM en el segundo trimestre del afio in-
mediatamente anterior para el cual se estd formulando el presupuesto. EI MMM,
el cual debe ser aprobado por el consejo de ministros y el presidente, incorpora
las proyecciones oficiales necesarias para la formulaciéon del presupuesto y los
objetivos que el MEF se ha comprometido a lograr en el corto plazo. La razén por
la cual se publica este documento tan temprano dentro del ciclo presupuestario
es que éste representa la tentativa del gobierno de establecer el Iimite general
para el gasto publico administrado a través del presupuesto fiscal, para asi poder
determinar la asignacién de los recursos disponibles entre las unidades de gasto
un poco mas adelante.

Esta etapa es altamente jerarquica y el actor principal es la DNPP del MEF. La
DNPP es la responsable de conducir todo el debate que se genere alrededor del
MMM y de determinar los topes presupuestarios es conducida por el DNPP que no
suele entrar en conflictos ni con el presidente ni con los demas ministros del con-
sejo. Inmediatamente después de la publicacién del MMM, la DNPP determina los
topes para el presupuesto del afio siguiente para cada uno de los sectores y las
reglas formales a las que deberan cefiirse las unidades de gasto para presentar su
propuesta de presupuesto. Las unidades de gasto presentan sus requerimientos de
conformidad con estas reglas e inician una serie de negociaciones bilaterales con la
DNPP. Durante este proceso de negociacién, la DNPP ostenta el poder final de decision
dentro del Poder Ejecutivo. Aunque la mayorfa de las negociaciones se basan en
los topes impuestos por la DNPP, los funcionarios de mayor rango de las unidades
de gasto intentan introducir nuevos gastos o proyectos dentro de sus presupuestos
individuales —en algunas casos con el apoyo de legisladores o de otros ministros
del consejo—, con el fin de aumentar sus topes para los afios venideros.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 187 @ 25/01/2010 11:13:32 a.m.



188 | LUIS CARRANZA, JORGE F. CHAVEZ Y JOSE VALDERRAMA

Discusiones colegiadas acerca de la asignacién de recursos para los distintos
sectores, no suele ser una practica comun, aunque formalmente tanto el marco
presupuestario macro y la propuesta de presupuesto del Poder Ejecutivo deben ser
aprobadas por el Consejo de Ministros con la presencia de todos los representantes
de las unidades del gasto. Aunque serfa 16gico asumir que las unidades del gasto
son homogéneas, en la practica existen importantes diferencias, especialmente
entre aquellas que son més independientes del Poder Ejecutivo —particularmente
el Poder Judicial y los gobiernos subnacionales—y aquellas que son inherentemente
més dependientes de éste. En general, estas tltimas entidades estan a cargo de un
ministro o funcionario publico quien ha participado directa o indirectamente en
la aprobacion de la propuesta de presupuesto que seré presentada a la considera-
cién del Congreso para su posible aprobacién. En consecuencia, es muy probable
que el gasto solicitado por tales entidades no sea completamente ptblico, como
de hecho sucedié en los afios noventa. Sin embargo, en afios recientes, ain los
ministros tienden a presentar abiertamente su desacuerdo con el monto de los
recursos asignados a su sector y exigen mayores asighaciones en su presentacion
a la Comisién de Presupuesto, empleando, de considerarlo necesario a los medios
para ejercer presion sobre el MEF.

Asimismo, los representantes de las unidades de gasto sacan ventaja de su mayor
acceso a la informacién sobre los detalles operativos de sus sectores y, por esto,
estan tentados a incorporar gastos menos cruciales en el presupuesto aprobado.
Esta practica reduce artificialmente los gastos clave, porque estos actores saben
que durante la etapa de ejecucién el gobierno se vera forzado a obtener los recursos
necesarios para satisfacer sus demandas. De no ser este el caso, los resultados de
estas unidades en términos de la provisién de bienes y servicios se verian profun-
damente afectados. Evidentemente, la DNPP est4 al tanto de esta situacién y aunque
trata de identificar las posibles inconsistencias durante la etapa de formulacion,
en determinados casos las unidades de gasto se salen con la suya. Un ejemplo
emblemético es la subestimacion del gasto de combustible en el presupuesto de la
Policia para el afio 2005 por parte del ministro del Interior. Como consecuencia de
la subestimacion el ministro “se vio obligado a” solicitar, a principios del segundo
trimestre del ano, un aumento urgente del presupuesto —el cual evidentemente
debid ser aprobado- con la excusa de que las “patrullas no podfan funcionary, por
consiguiente, cabria la posibilidad de que se presentaran problemas de seguridad
para la sociedad en su conjunto”. De acuerdo con anteriores directores de la DNPP,
este tipo de préacticas estratégicas fueron muy comunes durante los afios ochenta
pero disminuyeron sustancialmente en la década posterior ya que el gobierno de
entonces, al ser politicamente fuerte, no necesitaba hacer uso de estos mecanismos.
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Aparentemente, se volvieron a utilizar durante el perfodo de gobierno comprendido
entre 2001 y 2006, demostrando su relativa debilidad politica.

Al final del proceso, la DNPP concilia los pedidos de modificacién de las uni-
dades ejecutoras del gasto con los ingresos estimados en el afio para el cual se
esta formulando el presupuesto y presenta un primer borrador del presupuesto al
MEEF. Tras los ajustes finales, el MEF le presenta al presidente, a finales del mes de
agosto, la propuesta de presupuesto.

De conformidad con la Constitucion peruana, el Consejo de Ministros debe aprobar
la citada propuesta y presentarla a la consideracién del Congreso a més tardar el 30 de
agosto de cada afio. Antes de esta fecha limite, el presidente y los oficiales ptblicos
de la DNPP, incluidos el ministro de Economfa y Finanzas y el viceministro de Finanzas,
realizan una negociacién informal sobre el proyecto de ley de presupuesto. Aunque
informal, esta Ultima negociacién al interior del Poder Ejecutivo es un paso crucial
en el contexto general del proceso presupuestario. Durante ésta, se presentan las
solicitudes finales de incremento para determinados rubros presupuestarios con alto
valor politico. La mayorfa de estas solicitudes provienen directamente del presidente,
pero en algunas ocasiones los ministros con alto estatus politico también logran
canalizar sus propias solicitudes con su apoyo. El ministro de Economfa y Finanzas,
actor responsable de internalizar la restriccién presupuestaria intertemporal de la
economia, negocia los pedidos presidenciales para minimizar su impacto sobre el
déficit presupuestario esperado. Tras la incorporacién de los pedidos presidenciales
acordados, el MEF publica hacia mediados de agosto la version revisada del MMM, con
el fin de evitar posibles inconsistencias entre el marco macro y el segundo borrador
del presupuesto, el cual incluye las enmiendas introducidas por el presidente. Por
tltimo, el Consejo de Ministros aprueba este segundo borrador y el presidente lo
presenta a la consideracién del Congreso como el proyecto de ley de presupuesto.
El proyecto de ley de presupuesto debe acompafarse de otras dos propuestas, la
primera estipula tanto la autorizacién para contraer deuda como el monto de ésta
y, la segunda que presenta el balance fiscal. De acuerdo con la Constitucion, el pre-
supuesto debe estar efectivamente balanceado y presentar claramente los gastos y
las fuentes de financiamiento, incluida cualquier clase de deuda.

Aprobacion del presupuesto por el Legislativo

El Congreso cuenta con 90 dfas (entre septiembre y noviembre de cada afio calen-
dario) para revisar, evaluar y proponer enmiendas a la propuesta de presupuesto
presentada por el Poder Ejecutivo. Tras la presentacién formal conjunta por parte
del presidente del Consejo de Ministros y el ministro de Economia y Finanzas,
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cada uno de los ministerios y unidades de gasto debe defender sus necesidades
presupuestarias individuales ante la Comisién de Presupuesto. Ello da inicio a un
intenso proceso de negociacién al interior de la comisidn, toda vez que sus integran-
tesy los legisladores que no forman parte de ella luchan por incorporar enmiendas
presupuestarias que secunden las solicitudes presentadas por las unidades de
gasto y, esencialmente, enmiendas dirigidas a beneficiar a sus electores mediante
componendas —proyectos particularistas—y la distribucién de patrocinios.

Dos caracteristicas estrechamente relacionadas determinan el dominio del
Poder Ejecutivo durante esta etapa del proceso presupuestario en Perd. Primero,
como se sefialé anteriormente, el presupuesto peruano es, por naturaleza, incre-
mental, en la medida en que se formula con base en el presupuesto del afio anterior,
centréndose Unicamente en las variaciones marginales que las variaciones en los
ingresos tributarios pueden sustentar. Por consiguiente, aunque se fijen topes de
gasto total dentro de un marco de objetivos institucionales, en la practica estos
procedimientos consisten en definir las necesidades de gasto del afno siguiente con
base en los gastos del afio en curso. Es decir, en la practica se obvian los objetivos
institucionales y no existe conexidn alguna entre la determinacién de los gastos
para el presupuesto del afio siguiente y los bienes y servicios adicionales que se
prestarian, como tampoco con la evaluacién exhaustiva del impacto de los gastos
realizados el afio anterior. Por ende, la incorporacidon de enmiendas significativas
podria distorsionar el equilibrio de la estructura presupuestaria, hecho plenamente
conocido por los miembros del Congreso.

Segundo, el Congreso carece del conocimiento y la experiencia técnica para
desarrollar un verdadero anélisis de la propuesta de presupuesto presentada por
el Poder Ejecutivo, razén por la cual los miembros de la Comision de Presupuesto
dependen profundamente de los funcionarios de la DNPP para revisar y negociar sus
propuestas de enmienda. Por consiguiente, en la préctica el Poder Ejecutivo puede
ejercer influencia sobre la determinacién de las enmiendas que serdn apropiadas.
Es razonable esperar, considerando la enorme discrecionalidad existente durante
la ejecucién del presupuesto, que el Poder Ejecutivo sacard ventaja de este poder
para tratar de incidir sobre el comportamiento de los legisladores y garantizar que
aprobaran la gran mayoria de su propuesta de presupuesto. El MEF, por lo general, es
consciente de que no puede evitar pagar un precio, en componendas y patrocinios,
para lograr el apoyo del Poder Legislativo a la propuesta del Poder Ejecutivo (véase
Pereira y Mueller, 2004). Por esto, el MEF sigue la siguiente estrategia: deja de lado
una pequefa porcién del presupuesto para atender las enmiendas propuestas por
los miembros del Congreso (que corresponde a menos del 0,5% del presupuesto
total, de acuerdo con los resultados de las entrevistas a anteriores oficiales de la
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DNPP) para que la estructura principal del presupuesto permanezca inalterada. El
MEF reconoce este proceso de negociacion y saca ventaja de su capacidad técnica.
En consecuencia, el MEF tiene la capacidad de manipular la propuesta de presu-
puesto que seré formalmente presentada al Congreso, incluyendo en ésta partidas
presupuestarias que seran sacrificadas para atender las enmiendas introducidas
por los legisladores.

En términos de la teorfa de los costos de transaccién en los intercambios po-
liticos propuesta por Dixit (1996) y North (1990), la combinacién generada por un
Congreso fragmentado y unos legisladores con bajas expectativas de reeleccién
hace que las transacciones politicas entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
sean mas onerosas. Es posible afirmar entonces que la desconfianza resultante
de la prohibicién constitucional de que el Congreso aumente el gasto publico y
de los problemas que genera la inconsistencia temporal, favorece la adopcién de
medidas que tienden a incrementar la rigidez presupuestaria, como parece ser
el caso de Pert entre 1997 y 2006 (véase el grafico 7.2), como la expansién de los
ingresos con asighacion especifica o el otorgamiento de una mayor autonomia a
las unidades de gasto o a determinados sectores sobre los ingresos recaudados
en forma directa. Aunque esta situacién contribuye a abordar el tratamiento de
los conflictos que surgen entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, lesiona
los principios de “contabilidad tGnica” o de “recaudacién centralizada de tributos”
(caja Unica) y, a menudo, ha generado un gasto excesivo o la existencia de saldos
en ciertos sectores o partidas presupuestarias. Por ejemplo, la fuente de ingresos
correspondiente a los “recursos ordinarios” (ingresos que provienen principalmente
de los impuestos y que estdn plenamente disponibles para la Tesoreria) disminuyd
de constituir cerca del 80% de los ingresos en el presupuesto aprobado a inicios
de los afios noventa, a aproximadamente el 50% en el presupuesto aprobado en
2006, como resultado del incremento de las fuentes especiales de financiamiento
con destinaciones especificas.

La Comisién de Presupuesto debe emitir su opinién formal sobre las tres
propuestas de ley presentadas por el Poder Ejecutivo a mas tardar el 15 de no-
viembre, incluidas las opiniones mayoritarias y de disensién sobre la propuesta
de presupuesto, asi como las enmiendas propuestas por la comision. Finalmente,
el proyecto de ley de presupuesto debe ser aprobado por el plano y remitido al
presidente, quien decide si promulga la ley o ejerce su poder de veto sobre éste. Si
para el 15 de diciembre el debate en el Congreso no rinde los frutos esperados —un
proyecto de ley de presupuesto— debido a la omisién u obstruccién por parte del
Poder Legislativo, o si el presidente decide vetar el proyecto de ley de presupuesto,
la Constitucién peruana establece que la propuesta inicial del Poder Ejecutivo se
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GRAFICO 7.2 | Rigidez presupuestaria estimada®
(porcentaje del gasto total, neto de los pagos de la deuda incluidos
en el presupuesto fiscal)
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seguridad social e intereses de la deuda) financiados con ingresos sin destinacion especifica. La suma de (a) y (b)
se presenta como porcentaje del gasto total, neto de los pagos de la deuda.

convertird automaticamente en la Ley de Presupuesto por via de un decreto pre-
sidencial. Esta disposicién constitucional esta dirigida a evitar un estancamiento
del proceso presupuestario y se asemeja a las disposiciones constitucionales o en
los marcos legales de los procesos presupuestarios vigentes en otros paises de
América Latina.

Ejecucion y supervision del presupuesto

El perfodo de ejecucién del presupuesto aprobado coincide con el afio calendario
siguiente a sus etapas de formulacién y aprobacién. Los presupuestos se modifican
mediante partidas presupuestarias adicionales llamadas créditos suplementarios y a
través de transferencias dentro de y entre las unidades de gasto. Aunque las unida-
des de gasto son parcialmente capaces de modificar la asignacién de sus propios
recursos presupuestarios, esta etapa, al igual que otras, esté altamente dominada
por el MEF. La ejecucién del presupuesto aprobado es definida por el Comité de
Caja, el cual determina el monto de los desembolsos de recursos que se harén a
las entidades publicas para su gasto mensual.
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El MEF recibe y aprueba las solicitudes de transferencia de los recursos
de los responsables de la programacién del flujo de caja en las unidades de
gasto (las cuales dependen parcial o totalmente del gobierno) basdndose en
la informacién de sus ingresos, del pago de obligaciones y de los desembolsos
de financiamiento. Es posible que durante esta etapa surjan situaciones de
conflicto al interior del Poder Ejecutivo como resultado de la intencién del MEF
de manipular discrecionalmente las autorizaciones de gasto con objetivos que
pueden incluir el suavizar el gasto a través del afno, evitar desviaciones del pre-
supuesto inicial por parte de las unidades de gasto y para que éstas se ajusten
a su capacidad de gasto.

Por dltimo, la supervision de la ejecucion presupuestaria por parte del Legislativo
es muy limitada por diversas razones, las cuales estan principalmente relacionadas
con las restricciones de capacidad y con los sesgados incentivos politicos (véase
Santisoy Garcfa Belgrano, 2004; Shack, 2005). Estos factores se ven potenciados por
la tendencia del partido mayoritario de presidir las comisiones clave. Sin embargo,
la auditorfa anual de las cuentas del sector publico (articulo 81 de la Constitucion
Politica del Pert) es, potencialmente, un poderoso instrumento disponible al Le-
gislativo para controlar la ejecucién presupuestaria y para exigir la responsabilidad
del gobierno por sus actos.

INTERVENCION DE LOS ACTORES EN LAS MODIFICACIONES
PRESUPUESTARIAS, LA PROCICLICIDAD DE LA POLITICA FISCAL
Y LA CALIDAD DEL GASTO PUBLICO

¢Quién fija la agenda e influye sobre la mayoria de las decisiones
a través del proceso presupuestario?

En general, el Poder Ejecutivo de Pert juega un papel preponderante en la determina-
cién de la agenda y en el proceso de toma de decisiones sobre politicas nacionales.
Esta preponderancia es particularmente marcada en el proceso presupuestario,
razon por la cual al Poder Legislativo le ha quedado un papel muy secundario. Para
ilustrar este punto, esta seccion analiza los cambios en los topes de gasto generales
y en la composicién del presupuesto durante las distintas etapas, y examina aque-
llos que se derivaron de decisiones del Poder Ejecutivo y los que pudieron haber
emanado del Poder Legislativo.

Con base en el andlisis de las propuestas de presupuesto formuladas por el
Poder Ejecutivo entre 1996y 2006, se identificé que el tope general del proyecto de
ley de presupuesto se modificd sélo en cinco oportunidades —se redujo en cuatro
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y se aumentd tGnicamente en una-y las modificaciones jamaés excedieron el 0,5%
de las propuestas de presupuesto inicialmente aprobadas. Se deberia tener en
cuenta que estas modificaciones no provinieron exclusivamente del Congreso, sino
que también se generaron por las presiones dentro del mismo Poder Ejecutivo (a
menudo por solicitud del propio presidente).

Pese a las ausencia de registros oficiales sobre las modificaciones del pre-
supuesto que resultan de la negociacién informal al interior del Poder Ejecutivo
—previa a la presentacion del proyecto de ley a la consideracién del Congreso— ex
funcionarios de la DNPP y del MEF y otros participantes en estas negociaciones
reconocen que las enmiendas introducidas durante esta fase de la etapa formal
de formulacién fueron de mayor magnitud que las enmiendas introducidas por
la Comisién de Presupuesto durante la etapa de aprobacién. Los indicadores
obtenidos durante las entrevistas con los citados oficiales y la informacién de-
rivada de los cambios al MMM, desde su publicacién original (en mayo) hasta la
primera version revisada (publicada en agosto con las modificaciones introducidas
durante la negociacion informal al interior del Poder Ejecutivo), para el perfodo
comprendido entre 2004 y 2006, ponen de manifiesto que la proporcién de las
enmiendas introducidas por el Poder Ejecutivo representan aproximadamente
el 1,5% del tope de gasto originalmente proyectado por el MEF, mientras que las
enmiendas introducidas por el Congreso durante la etapa de aprobacion, corres-
pondian apenas al 0,3% del presupuesto aprobado. En sintesis, estos indicadores
apoyan la visién de que el Poder Ejecutivo es el actor predominante en el proceso
presupuestario en Perd.

Comparativamente, las modificaciones que surgen durante la etapa de ejecucién
son mucho mas significativas. Entre 1993 y 2006, el crédito efectivo total fue, en
promedio, un 12,5% mayor que el presupuesto aprobado.” Por su parte, la ejecucion
representé apenas el 89,87%, en promedio, del Presupuesto Institucional Modifi-
cado (PIM), durante ese mismo periodo. En consecuencia, esto puede interpretarse
como un efecto de compensacién, en virtud de que el presupuesto originalmente
aprobado se modifica ya sea mediante el aumento del presupuesto total a través
de nuevas apropiaciones o bien mediante la reasignacion de recursos a ciertos sec-
tores o unidades de gasto. Sin embargo, la mayoria de estas modificaciones no se
ejecutan, y, por consiguiente, el presupuesto ejecutado termina siendo mucho més

° Este es el llamado presupuesto modificado o PiM: el presupuesto que incorpora todas las nuevas apropia-

ciones resultantes de los créditos suplementarios otorgados por el Congreso, a iniciativa del Poder Ejecutivo,
y las transferencias entre las unidades de gasto introducidas durante la etapa de ejecucién a lo largo de un
determinado afio fiscal.
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cercano al monto originalmente aprobado que al total del presupuesto modificado

(véase el grafico

7.3).6

Por dltimo, resulta indispensable reconocer que la diferencia entre el total del

presupuesto modificado y el presupuesto ejecutado no se debe Gnicamente a la
falta de calendarizacion (es decir, la autorizacién del MEF para asignar los gastos),
sino también a las limitaciones en la capacidad de gestién de muchas unidades

de gasto para ejecutar los recursos que le han sido asignados. Aunque no existan

registros oficiales que permitan diferenciar taxativamente el impacto de cada uno

de estos dos factores, las cifras informales proporcionadas por funcionarios de la

DNPP sugieren que, por lo menos en afios recientes, la falta de calendarizacién no

ha sido un factor preponderante y que la limitada ejecucién del gasto se debe mas

bien a problemas al interior de las unidades de gasto.

GRAFICO 7.3 Modificaciones al presupuesto y grado de ejecucion, 1991-2006
(crédito efectivo total como porcentaje del presupuesto aprobado
y, ejecucion como porcentaje del crédito efectivo total)
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Fuente: MEF, Instituto Peruano de Economia.

Nota: No existen registros oficiales para el afo 1992. PIA: Presupuesto Institucional de Apertura (presupuesto
aprobado por el Congreso). PIM: Presupuesto Institucional Modificado (crédito efectivo total). EXE: Presupuesto

Ejecutado.

¢ Vale la pena anotar que la significativa modificacién al total del presupuesto aprobado en 1997 se debié
Gnicamente a la decisién de registrar los efectos de la restructuracién de la deuda soberana resultante de la
culminacién del Plan Brady en Per(, en la cual la deuda morosa con los acreedores comerciales se reconocié
formalmente. Esto implicé pagos de capital y de intereses en mora muy superiores a los inicialmente financia-
dos con recursos destinados para tales efectos. Todos estos procedimientos se registraron a través de nuevas
apropiaciones presupuestarias (créditos suplementarios).
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¢Es posible explicar la reduccion en la prociclicidad de la politica
fiscal de Peri a través de la institucionalidad?

Dada la falta de un entorno favorable para la promocién de la cooperacién inter-
temporal en Per(, los actores cuentan con incentivos para comportarse de manera
oportunista, con el fin de obtener los mayores beneficios de corto plazo posibles
de las decisiones de politica, lo cual es, a la vez, altamente perjudicial para los
compromisos de largo plazo. Por esto, las politicas implementadas tienden a ser
facilmente revocadas. En consecuencia, es factible esperar que, en la préactica, se
observe una tendencia hacia la prociclicidad de las politicas debido a las decisio-
nes politicas adoptadas durante los afios de prosperidad. Es decir, los gobiernos
deciden aumentar el gasto o recortar los impuestos en aquellos afios en los que los
ingresos aumentan, aun cuando se trate de aumentos de naturaleza transitoria, lo
cual representa un alto riesgo para la sostenibilidad de la economia.

De hecho, la politica fiscal de Perd durante los afios setenta y ochenta fue
claramente prociclica. Aunque los ingresos publicos eran mayores en afos de
prosperidad, especialmente si se acompafiaban de altos precios internacionales
para los bienes primarios que exporta Pert (particularmente metales), los déficits
fiscales fueron superiores a los de los afios con menores ingresos: el déficit pro-
medio fue del 8,2% del PIB cuando la brecha de produccién fue positiva, mientras
que promedid el 6,3% cuando ésta fue negativa. El coeficiente de correlacién entre
la brecha de produccién y el balance fiscal general fue —0,2 para un periodo de 20
anos. El patrén de los gastos no financieros también revela la alta prociclicidad de
la politica fiscal: aumenté en promedio un 3,2% por afio (en términos reales) en los
afos de prosperidad, mientras que decrecié en promedio un 6,7% cuando la brecha
de produccién fue negativa (fuertemente afectada por la crisis de finales de los afios
ochenta). Como es de esperar, la oscilacién en los gastos de capital fue ain mas
pronunciada (con un incremento promedio del 5% en afios de prosperidad contra
una caida del 8,1% en afios de desaceleracion).

En los perfodos de recuperacién econémica (a inicios y a finales de los afios
setenta y hasta mediados de los afios ochenta) se observé una clara relajacién de la
posicion fiscal, motivada en parte por el deseo explicito de estimular la economia.
Sin embargo, esta relajacion en la disciplina fiscal también evidenciaba motivacio-
nes oportunistas y voraces para gastar los recursos adicionales (especialmente en
los periodos anteriormente mencionados, durante la abundancia de petroddlares,
precios internacionales de los bienes primarios muy favorables y el cese unilateral
del servicio de la deuda, respectivamente). Por esto, no debe resultar sorprendente
que al presentarse una crisis o descontinuarse el estimulo, la credibilidad se haya
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deteriorado, la falta de recursos disponibles (excepto el impuesto inflacionario) se
haya tornado apremiante y la necesidad de implementar un fuerte programa de
ajustes haya surgido como la tnica solucién posible.

En este contexto, resulta relevante plantear el siguiente interrogante respecto del
impacto del establecimiento de las instituciones fiscales durante los afios noventa:
¢Hasta qué punto contribuyeron dichas instituciones a limitar la indisciplina fiscal, a
reducir la discrecionalidad de los formuladores de politicas, y, por ende, a disminuir
la prociclicidad de la politica fiscal? En este sentido, vale la pena destacar que el
compromiso de lograr avances progresivos en los resultados fiscales adquirido por
el gobierno peruano a inicios de los afios noventa, como parte integrante de los
acuerdos suscritos con el FMI, constituyd un elemento fundamental para promover
la sostenibilidad fiscal.

La funcién desempefiada por estos acuerdos recayd posteriormente en las re-
glas fiscales establecidas en la Ley de Responsabilidad Fiscal de 1999. Dos razones
bésicas explican la adopcién de esta ley. Primero, la implementacién de una politica
exageradamente contraciclica en 1998, como respuesta de politica a la crisis financiera
internacional y al fenémeno climatico de El Nifo en 1998 y 1999, respectivamente,
situd a la politica fiscal en una senda percibida como insostenible. Segundo, se
generd una conciencia de que el gobierno contaba con incentivos para actuar de
manera oportunista, especialmente en el contexto de los afios electorales. El objetivo
principal de la ley de responsabilidad fiscal era obtener un balance fiscal positivo a
lo largo del ciclo, permitiendo déficits moderados en afios de desaceleracién. Para
tales efectos faculté al Congreso para otorgar exenciones tnicamente en el evento
de que se presentara una crisis econdmica o situaciones de emergencia.

La ley de responsabilidad fiscal incorporé la obligacion de imponer topes al
déficit general y al crecimiento real de los gastos no financieros; de implementar
medidas para incrementar la transparencia y la responsabilidad sobre el gasto pu-
blico; y, por dltimo, de elaborar y emplear el MMM como gufa durante la etapa de
aprobacion del proceso presupuestario. La ley se complementé finalmente con una
ley de libre acceso a la informacidn (Sunshine Law) en 2001, con el fin de incrementar
atn mas la transparencia, la cual se modificé en 2003 con el fin de incorporar a los
gobiernos subnacionales creados mediante el proceso de descentralizacion.

No obstante, como era de esperarse, los objetivos contemplados en la ley de
responsabilidad fiscal no se cumplieron plenamente, debido a que el gobierno
logré obtener continuamente exenciones sobre la regla del déficit —en el periodo
entre 2000 y 2003, afios que se caracterizaron como recesivos— y sobre las reglas
que limitan el gasto en afios mas recientes, caracterizados como de prosperidad.
Pese a lo anterior, es posible afirmar que estas reglas han sido un buen punto de
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referencia en la medida en que evidenciaron las desviaciones significativas del tope
impuesto y que contribuyeron a generar un amplio consenso entre los analistas
independientes, ciertos actores politicos y la opinién publica en general, alrededor
de laimportancia de reforzar el logro de los objetivos propuestos, en vez de permitir
el ejercicio de la discrecionalidad por parte del gobierno.

Los anélisis empiricos como el desarrollado por Carranza, Chévez y Valderrama
(2007) para el caso peruano y en Mendoza y Ostry (2008), los cuales emplean una
muestra de economfas industrializadas y emergentes, confirman el punto de vista
de que aunque el balance fiscal para la totalidad de la muestra ha sido prociclico,
este comportamiento se ha reducido significativamente después de 1990. Todo
parece indicar que desde 1990 Per( ha tenido una politica fiscal menos prociclica
que otras economias emergentes. Mendoza y Ostry estimaron las correlaciones
incondicionadas entre los balances primarios fiscales (como porcentaje del PIB) y
las brechas de produccién para cerca de 50 paises durante el perfodo compren-
dido de principios de los afios noventa hasta 2005. Los resultados sugieren que
la politica fiscal peruana observa una menor prociclicidad que la mayorfa de las
otras economias emergentes y, ain menor prociclicidad que el promedio de las
economias industrializadas.

La inapropiada asignacion del gasto publico como resultado
del comportamiento estratégico de los actores clave

El Poder Ejecutivo cuenta con amplias facultades para alterar la asignacién de los
recursos durante la etapa de ejecucién y para variar el total cuando los ingresos
fiscales percibidos difieren de los inicialmente proyectados. Estos poderes —aunque
restringidos por el grado de rigidez presupuestaria y por la renuencia del presidente
a ser identificado como un actor que tiende a incrementar el déficit excesivamente—
otorgan al gobierno la capacidad de adaptarse rapidamente a situaciones cambian-
tes, caracteristica que por lo general resulta deseable en la gestién presupuestaria
contemporénea. Pese a lo anterior, esta caracteristica positiva conlleva el costo
de facilitar el uso de la discrecionalidad para obtener beneficios politicos de corto
plazo. Desde esta perspectiva, las presiones para “ejecutar las obras publicas” o para
satisfacer otras demandas también pueden conducir a un uso altamente ineficiente
de los recursos publicos.

Ejemplo emblematico es el caso del deterioro en la calidad de la educacién
publica en afios recientes, como consecuencia directa de la inapropiada asignacién
de recursos dentro de este sector. De hecho, en un contexto como el de los afios
recientes, en el que el gasto publico en educacién —particularmente los salarios—
ha aumentado significativamente, existe evidencia que apoya este argumento. Este
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aumento fue estimulado por la promesa electoral de duplicar los salarios de los
docentes de las escuelas publicas antes de finalizar el mandato de su gobierno
realizada por el candidato vencedor en las elecciones presidenciales para el periodo
2001-2006. En consecuencia, el gobierno comenzé a aumentar los salarios de los
docentes sin exigir el compromiso de éstos de mejorar la calidad en la prestacion
de este servicio publico, en un contexto en el que la administracién publica carecia
de un sistema de indicadores de desempefio que hubiera podido emplearse para
realizar una posterior evaluacién del gasto publico.

Por consiguiente, aunque el gasto asignado a este sector entre 2000 y 2006
aumenté un 31% en términos reales, los indicadores de la calidad del servicio no
mejoraron e incluso parecen haberse deteriorado. Por ejemplo, los estudiantes
cursando el dltimo afio tanto de educacién primaria como de educacién secundaria
obtuvieron puntajes inferiores en la evaluacién de competencias de [6gica y matemé-
ticas (basicamente la capacidad de solucionar elementales problemas matematicos)
en 2004 que los registrados en 1998, y la diferencia entre los resultados en estos
dos afnos son estadisticamente significativas. Para el caso de las competencias
verbales y de comunicacién (la capacidad de comprender textos béasicos), el puntaje
nacional promedio obtenido por ambos grupos evaluados no difirié entre 2004 y
1998. Es decir, los resultados obtenidos por los estudiantes empeoraron o no ob-
servaron mejora alguna en seis afios, en un contexto de aumentos salariales para
los docentes. El grafico 7.4 presenta los resultados obtenidos por los estudiantes
del dltimo afio de secundaria.

En consecuencia, los fuertes aumentos del gasto publico destinado al sistema
de educacion puablica en Pert no se han traducido en el mejoramiento de la calidad
del servicio. Habida cuenta del fuerte deseo del presidente de honrar esta promesa
electoral, los incrementos se realizaron sin condicién alguna, es decir, sin el reque-
rimiento de que los docentes publicos hicieran ningin tipo de compromiso para
mejorar la calidad de la educacién publica. De hecho, el sindicato unitario de tra-
bajadores en la educacién de Per( (SUTEP) se ha opuesto enérgicamente a cualquier
intento del gobierno de evaluar el desempefio de estos docentes como una manera
de establecer un sistema de aumentos salariales basado en los méritos.

CONCLUSIONES

El tamafo y composicién del gasto publico y el balance fiscal en Pert son el resul-
tado de una serie de acciones y de politicas publicas que surgen de la interaccién
entre diversos actores clave. Ademds, son el reflejo de las transacciones politicas
entre los diversos actores involucrados, formal o informalmente, en la elaboracién,
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GRAFICO 7.4 | Desempeiio de los estudiantes de escuelas pablicas y del gasto
piblico en educacion secundaria (5 grado), 1998-2004°
(puntajes y millones de nuevos soles de 2001, respectivamente)
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@ Los resultados de 1998 corresponden a la evaluacion Crecer, mientras que los resultados de 2004 corresponden
a la Evaluacién Nacional del Rendimiento Estudiantil 2004, en la que se plantearon preguntas similares para efectos
comparativos.

la aprobacién y la ejecucién del presupuesto publico. Tanto el proceso politico ge-
neral como la discusidn presupuestaria en particular estan condicionados por los
incentivos y las restricciones que los diversos actores enfrentan y, por las reglas
institucionales que rigen las interacciones entre los actores (que a su vez estan
afectadas por la historia y las costumbres).

En este capitulo se ha puesto en evidencia que aunque la mayor disciplina y la
reduccién del sesgo deficitario han conducido a la disminucién de la prociclicidad
de la politica fiscal, esta tendencia no ha sido atn erradicada, y ciertos comporta-
mientos oportunistas atin persisten respecto del ciclo politico (mas no tanto respecto
del ciclo econémico). Por Gltimo, aunque la transparencia y representatividad de las
decisiones presupuestarias ha mejorado en afos recientes, aiin quedan aspectos
importantes por considerar en relacién con la eficiencia del gasto publico y con la
correspondiente calidad de los servicios publicos.

El proceso presupuestario en Per( es, en general, predominantemente liderado
por el Poder Ejecutivo. La Constitucién de Pert otorga al Poder Ejecutivo gran dis-
crecionalidad en materia presupuestaria, posiblemente en virtud de la necesidad
de garantizar la gobernabilidad en un pafs caracterizado por un sistema politico
fragmentado con partidos politicos débiles y reglas electorales que no favorecen
la formacién de coaliciones estables al interior del Congreso. Empero, al mismo
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tiempo, este alto grado de discrecionalidad facilita los comportamientos oportu-
nistas, particularmente por el Poder Ejecutivo, efecto que se potencia por la alta
rotacién de los actores politicos y por la necesidad de éstos de demostrar resultados
tangibles en el corto plazo.

El presidente desea ser percibido como “competente” a través de la ejecuciéon
de obras publicas y de la expansién en la cobertura de los servicios publicos, al
mismo tiempo que trata de honrar sus promesas electorales para conservar el apoyo
popular. Dada la debilidad de las instituciones politicas, la aceptacién popular es un
factor clave, no sélo para asegurar que el partido gobernante mantiene un nivel de
representatividad en las elecciones futuras, sino también para descartar cualquier
posibilidad de que el presidente no pueda concluir el término del mandato para el
que fue elegido. No se debe olvidar que el presidente también enfrenta presiones
de los representantes de las unidades de gasto, de determinados miembros del
Congreso y de los grupos de interés para que aumente el gasto publico.

Resulta evidente que el presidente, pese a encontrarse sujeto a restricciones
institucionales y financieras, trata de maximizar el logro de estos objetivos. Sin
embargo, debido a la crisis econémica experimentada por Per durante los anos
ochenta, existe amplia conciencia de la importancia de mantener la disciplina fiscal.
Por ende, el presidente ha internalizado la necesidad de evitar déficits altos, los
cuales puedan incrementar la posibilidad de enfrentar una crisis en el corto plazo.
No obstante, los formuladores de politicas tienden a adoptar comportamientos
oportunistas, es decir, tratan de sacar ventaja de las decisiones de politica que
puedan generar altos costos en el largo plazo, pero que les puedan reportar be-
neficios personales en el corto plazo. Uno de los resultados de esta situacion es
la tendencia observable a no acumular activos en perfodos de recuperacién —es
decir, gastar todos los ingresos adicionales en los momentos de prosperidad (efec-
to de voracidad) y utilizar los recursos publicos para influir sobre los resultados
electorales.

En consecuencia, dado el gran poder de discrecionalidad otorgado al Poder
Ejecutivo en general y al presidente en particular, se han establecido una serie
de importantes contrapesos institucionales para limitar su alto grado de flexibi-
lidad en asuntos presupuestarios. Estos contrapesos incorporan, en particular,
medidas dirigidas a robustecer la transparencia de las decisiones presupuesta-
rias, a otorgar una mayor jerarquia al MEF, en su calidad de actor responsable
de mantener la disciplina fiscal, y limitaciones “externas” como la prohibicién
constitucional de la financiacién del déficit fiscal por parte del Banco Central, el
constante seguimiento de las politicas econémicas por parte del FMI y la adop-
cion de reglas fiscales.
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Aunque en Per( algunas de estas medidas ya han sido implementadas y en afios
recientes se ha incrementado la disciplina fiscal en algunos ambitos, los futuros
gobiernos deberian abordar el tratamiento de los siguientes temas:

a. Aunque el déficit fiscal y la deuda publica han disminuido en afios recientes,
estos resultados son parcialmente atribuibles a factores ciclicos. Pert continta
estando altamente endeudado y sujeto a fuertes oscilaciones econémicas, por
lo que es altamente recomendable que la disciplina fiscal se siga fortaleciendo
para prevenir en forma cabal los problemas de liquidez fiscal —en congruencia
con el principio del déficit cero para el largo plazo contemplado en la ley de
responsabilidad fiscal vigente. Serd muy dificil eliminar la prociclicidad del
futuro fiscal de Perd sin este campo de maniobra.

b. La calidad de los servicios publicos (como la educacién y la salud) y, en general,
la eficiencia de la politica social estédn siendo cuestionadas por la poblacién y
su escepticismo se reflejé en las elecciones presidenciales de 2006. La imple-
mentacién de acciones dirigidas a solucionar estos problemas puede derivar en
futuras presiones sobre gastos adicionales, especialmente en infraestructura
publica y en programas sociales, los cuales se deben emprender con sumo
cuidado para no afectar la sostenibilidad de la politica fiscal y para garantizar
que los recursos estéan siendo utilizados eficientemente.

c. Dadas las pasadas elecciones presidenciales y legislativas, y, en general, la frag-
mentacién del sistema politico peruano, no es dificil imaginar que las futuras
administraciones no contaran con poderosas mayorias parlamentarias, razén por
la cual los politicos deberan aprender a conformar alianzas y coaliciones para
asegurar un nivel minimo de gobernanza. En consecuencia, es muy probable
que los futuros gobiernos enfrenten un costo més alto de gobernar en términos
de las componendas y los patrocinios que se veran obligados a otorgar para
garantizar el apoyo legislativo.

d. Es conveniente y necesario que el Congreso tenga un papel mas activo en ma-
teria presupuestaria, especialmente en lo atinente a la supervisién del proceso
presupuestario.

e. Por ultimo, el proceso de descentralizacidon seguird incorporando nuevos
actores al proceso con las correspondientes exigencias de recursos. Esto es
particularmente cierto para el caso de los gobiernos regionales, a los que no
se les permite recaudar sus propios ingresos locales. Asimismo, en la medida
en que los precios internacionales de los bienes primarios se mantengan altos,
las regiones que hasta la fecha no se benefician de los impuestos recaudados
como resultado de la explotacién de los recursos naturales ejercerdn presién
sobre el gobierno para que les proporcione igual compensacion.
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Reglas fiscales ajustadas al ciclo politico:
el caso de Uruguay

Juan Andrés Moraes, Daniel Chasquetti y Mario Bergara

PRIMERO LA DEMOCRACIA

Uruguay ha sido caracterizado tradicionalmente como una de las democracias
representativas mas estables de América Latina. Parte de esta evaluacién se basa
en la fortaleza de las instituciones politicas uruguayas y en la percepcién por par-
te de los ciudadanos y de las élites de la democracia como el régimen mas apto
para solucionar los conflictos politicos (Latinobarémetro, 2007). Esta visién de
la democracia se basa, en gran medida, en las caracteristicas fundamentales del
proceso de formulacién de politicas en Uruguay y, particularmente, en la forma en
la que instituciones y actores interactian para generar las politicas publicas. En
el caso uruguayo, esta interaccion se da en un disefno estructural complejo con un
gran nimero de actores con poder de veto. Este proceso de formulacién de politi-
cas diferencié a Uruguay del resto de la regién de América Latina en cuanto a las
caracteristicas de las reformas econdmicas y de Estado que impulsé durante los
afios noventa (Lora, 2001). Dentro de este contexto, la politica presupuestaria de
Uruguay representa uno de los mejores ejemplos para ilustrar el grado en el que
la politica y el marco institucional afectan los resultados de politica y, particular-
mente, la politica fiscal.

Este capitulo explora el grado en el que las instituciones uruguayas (rela-
ciones entre los poderes del Estado, reglas electorales, leyes de presupuesto,
etc.) y los actores politicos (partidos, facciones, grupos de interés y burdcratas)
involucrados en el proceso presupuestario afectan el desempefio fiscal en tér-
minos de su sostenibilidad, eficiencia y representatividad. Desde inicios de los anos
noventa, mientras que la regién experimentaba ajustes estructurales y reformas
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econémicas, Uruguay mantuvo su politica fiscal restrictiva. Sin embargo, a di-
ferencia de la mayoria de paises de América Latina, Uruguay lo logré al mismo
tiempo que mantenia un sector publico amplio y, particularmente, uno de los
sistemas de bienestar social mas extensos de la regién. Esta combinacién ha
sido, en gran medida, el resultado de una democracia muy singular en la cual los
actores politicos locales y las instituciones inducen la mayoria de los resultados
de politicas publicas.

EL PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS EN URUGUAY

Instituciones politicas

Las estructuras politicas se componen de dos conjuntos de reglas estables (véase
Bergara et al., 2006; Moraes, Chasquetti y Bergara, 2005). Por una parte, las reglas
relacionadas con el equilibrio o las relaciones entre los poderes del Estado mol-
dean las instituciones gubernamentales. Por la otra, los sistemas electorales son
determinantes de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, en la
medida en la que las reglas electorales afectan el nimero de agentes con poder de
veto en el proceso de formulacidn de politicas (Shugart y Carey, 1992; Cox y McCu-
bbins, 2001; Spiller y Tommasi, 2003; Tsebelis, 2002). A dicho conjunto de reglas, en
Uruguay, se suman ademads los mecanismos de democracia directa para completar
el conjunto de estructuras politicas que afectan los resultados de politica. Este
cimulo de instituciones hace que Uruguay se caracterice por contar con sdlidas
instituciones democréticas con un gran ndmero de actores con poder de veto que
inciden sobre el proceso de formulacién de politicas. A continuacién se describen
sus caracteristicas principales.

Primero, Uruguay es un régimen presidencial en el cual —a diferencia de Estados
Unidos— el presidente cuenta con un importante conjunto de herramientas legales
para controlar la agenda del Legislativo. Por ejemplo, los presidentes cuentan con
instrumentos institucionales como el veto sobre el total o sobre determinadas
partidas del presupuesto, la capacidad de liderar iniciativas legislativas sobre
areas estratégicas (como la politica tributaria o la seguridad social), la autoridad
para introducir leyes de emergencia y, mas importante, la posibilidad de liderar
la elaboracién de la ley de presupuesto y las revisiones anuales (Rendiciones de
Cuenta). Ademas, los presidentes uruguayos también ejercen otros importantes
poderes —no legislativos—, como el nombramiento de los ministros y otros cargos
burocréaticos clave dentro de la administracién publica (Buquet, Chasquetti y Mo-
raes, 1998; Chasquetti y Moraes, 2000).
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Segundo, los presidentes son elegidos por un perfiodo de cinco afios sin posi-
bilidad de reeleccién. Hasta 1996, los presidentes se elegian mediante la regla de
pluralidad y el doble voto simultdneo (DvS). La regla de pluralidad admite que los
partidos presenten multiples candidatos para la contienda electoral, permitiendo
a los votantes emitir su voto primero por un partido y después por un determinado
candidato, con una lista individual de legisladores para el Senado y la cdmara baja
(Gonzélez, 1991). Dado que en este sistema los candidatos presidenciales suman los
votos que obtiene su sublema a un total del lema del partido, se elegia presidente
a aquel candidato con mayor ndmero de votos dentro del partido vencedor, pero
no necesariamente al candidato con mayor nimero de votos si se consideraba a
todos los sublemas en contienda. Este conjunto singular de reglas se abandoné
parcialmente en la reforma constitucional adoptada en 1996, estableciendo la
eleccion presidencial por el sistema de doble vuelta con mayorfa simple, asi como
primarias para todos los partidos antes de la eleccién general (Buquet, Chasquetti
y Moraes, 1998).

Tercero, Uruguay cuenta con un Parlamento bicameral. Los senadores y repre-
sentantes son elegidos mediante un sistema de representacién proporcional con
lista cerrada (RP con lista cerrada) por periodos de cinco afios sin Iimite para su
reeleccién. Hasta 1996, las elecciones se realizaban simultaneamente para todos
los niveles de gobierno (nacional y subnacional) mediante el bvs. En la actualidad,
las elecciones legislativas se llevan a cabo con la primera vuelta de la eleccién
presidencial. Los ciudadanos votan por un candidato presidencial y una lista de
candidatos para el Parlamento (Senado y Camara de Representantes). El Senado
estd compuesto por 30 miembros elegidos de un distrito nacional Gnico, ademas
del vicepresidente. La Cadmara de Representantes estd integrada por 99 individuos
elegidos en 19 distritos con mdltiples miembros. Los escafos se asignan, en pri-
mera instancia, entre los partidos aplicando la férmula D’Hondt a nivel nacional.!
Segundo, la distribucién tiene lugar al interior de los partidos (entre las facciones),
bajo la representacién proporcional, y entre los distritos, con un minimo de dos
representantes por cada distrito.

Por Gltimo pero no menos importante, la base institucional del proceso de
formulacién de politicas uruguayo proporciona mecanismos importantes para el
ejercicio de la democracia directa (Altman, 2002). Cabe sefialar que, entre éstos,
existen dos instrumentos excepcionales que han sido utilizados sisteméticamente
durante los dltimos 20 afios. Por un lado, la Constitucién permite que los ciuda-

" Laférmula D'Hondt, nominada asf en reconocimiento del matematico belga Victor D'Hondt, es el método de

mayores promedios para distribuir los escafios mediante representacién proporcional con lista por partidos.
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danos recojan firmas individuales correspondientes a por lo menos el 25% de los
votantes registrados para llamar a un referendo, mediante el cual se confirmaré o
revocara por voto mayoritario una ley aprobada por el Parlamento. Por otro lado,
la Constitucién también permite el uso de la democracia directa para impulsar
reformas constitucionales. En este caso, los reformadores deben recoger las fir-
mas del 10% de los votantes registrados para convocar a un plebiscito. Aunque la
naturaleza de estas reglas es esencialmente diferente, ambos instrumentos legales
han sido ampliamente utilizados por la oposicién en contra de multiples reformas
de politica desde 1985. En particular, fueron empleadas intensamente por el Frente
Amplio (FA), un partido politico uruguayo de izquierda fundado en 1971, cuando
estaba en la oposicién, logrando en efecto vetar exitosamente diversas reformas
lideradas por los presidentes de los partidos politicos Blanco y Colorado. No obs-
tante, desde que el FA asumiera el gobierno en 2005, los partidos tradicionales no
han podido movilizar los suficientes votos contra el gobierno de izquierda para
emplear la democracia directa.

Partidos y sistema de partidos

Uruguay es uno de los pocos pafses de América Latina que cuenta con un sistema
de partidos politicos institucionalizados (Mainwaring, 1999). Esta caracterizacion se
debe, en gran medida, al hecho de que dos de los partidos en el sistema, el Nacional
y el Colorado, son de los més antiguos del mundo. Estos partidos ejercieron una
solida predominancia bipartidista hasta que surgié el FA en 1971. Después, tras la
restauracion de la democracia en 1985, el FA transformé el sistema de partidos a uno
pluripartidista con tres “y medio” partidos, si se considera la presencia sistemética
de un cuarto partido pequeno.? En cualquier caso, a diferencia de los sistemas no
institucionales, este sistema de partidos observa gran estabilidad.

A su vez, los partidos uruguayos cuentan con miultiples facciones. Este tipo
de organizacién interna es consecuencia directa de las reglas electorales que fa-
cilitan la coexistencia de grupos estables e institucionalizados —facciones— dentro
de los propios partidos, los cuales estan generalmente liderados por candidatos
presidenciales o senadores nacionales. En este caso, el nimero efectivo de fac-
ciones ha permanecido muy estable a través del tiempo, siendo un promedio de
2,8 para el perfodo comprendido entre 1962 y 1999. La presencia de facciones al
interior de los partidos no implica que éstos sean débiles: los partidos se orga-
nizan alrededor de las facciones pero siguen siendo agentes de relevancia en el

? La Unién Civica hasta 1989 y el Nuevo Espacio entre 1989 y 1999.
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gobierno porque existen reglas y procedimientos para la toma de decisiones en
forma conjunta por encima de las facciones o de las preferencias de politica. En
resumen, es importante notar que aunque los partidos uruguayos no pueden ser
considerados como agentes unificados, las facciones son estables e importantes
dentro del sistema politico.

Dadas las reglas electorales caracterizadas por la RP con lista cerrada, los lideres
de las facciones tienen gran poder para controlar el proceso de nominacién y, por
extensioén, la disciplina partidaria en el Parlamento (Moraes, 2008). Por lo general,
gracias a este control, los legisladores en el Parlamento son extremadamente dis-
ciplinados (Morgenstern, 2001), y cuentan con incentivos para apoyar al lider de su
faccidn y sus preferencias de politica. Es altamente improbable que los legisladores
indisciplinados reciban el respaldo de su faccién para alcanzar la reeleccién y sus
posibilidades de contar con ese respaldo para continuar con su carrera politica
son nimias.

Caracterizacion del proceso de formulacién de politicas en Uruguay

El proceso de formulacién de politicas en Uruguay estd determinado por tres am-
plias caracterfisticas institucionales: a) un régimen presidencialista que establece
los términos tanto para el Poder Ejecutivo como para el Poder Legislativo; b) un
presidente con amplios poderes para establecer la agenda parlamentaria, y, ¢) un
sistema pluripartidista con partidos divididos en facciones. La combinacién de
estas tres caracteristicas genera un proceso de formulacién de politicas con un
patrén ciclico que comprende dos periodos dentro de cada término presidencial,
caracterizados éstos, a su vez, por la cooperacion y el conflicto.

La combinacién de un régimen presidencialista con un sistema pluripartidista
con facciones al interior de los partidos explica el hecho de que la mayoria de los
presidentes uruguayos desde 1985 se han visto obligados a establecer coalicio-
nes o acuerdos especificos para poder lograr la aprobacién de sus politicas. Sin
embargo, las coaliciones en los regimenes presidencialistas tienden a ser débiles
debido a la simple pero crucial regla del término del mandato. Por consiguiente,
la cooperacién entre los partidos estd sujeta al calendario electoral y la evidencia
del comportamiento de los parlamentarios uruguayos confirma este patrdn (véase
Chasquetti y Moraes, 2000). Una vez que el mandato presidencial se acerca a su
fin, los presidentes pierden su apoyo politico. Esto implica que las politicas més
relevantes se aprueban durante los primeros dos o tres afios de gobierno, cuando
el presidente cuenta con la mayorfa parlamentaria. Estas condiciones han variado
desde que el Frente Amplio asumiera el gobierno en 2005: por primera vez desde la
restauracién de la democracia, el partido mayoritario en el Parlamento no requiere
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hacer acuerdos y, por ende, el ciclo sistematico de la cooperacién y el conflicto esta
temporalmente aplazado.

Resulta indispensable notar que, como resultado del conjunto de instituciones
(régimen presidencial con un parlamento bicameral) y del ndmero de actores po-
liticos que operan en el sistema (fragmentacion de partidos y facciones dentro de
cada uno de ellos), existe un gran nimero de oportunidades de veto. Pese a esto,
el proceso de formulacién de politicas publicas se ha desarrollado dentro de un
ciclo de cooperacién —primeros afios de cada presidente—y conflicto —hacia el final
del mandato- impuesto por el régimen presidencialista y la distribucién del poder
entre los partidos, en el cual ningln presidente contd con un estatus mayoritario
hasta 2005.

LAS INTERACCIONES ENTRE LOS PROCESOS DE FORMULACION
DE POLITICAS Y EL PRESUPUESTARIO

Uno de los principales argumentos presentados en este capitulo es que el proceso
de formulacién de politicas en Uruguay influye sobre el proceso presupuestario en
su conjunto. Esto quiere decir que pese a existir un conjunto de reglas que rigen
el proceso presupuestario (las cuales son ciertamente influyentes), los factores
sistémicos vinculados con las relaciones entre los poderes del Estado (Ejecutivo-
Legislativo) y el sistema de partidos (nidmero y estructura organizacional de los
partidos) son mas importantes para comprender las dindmicas subyacentes del
proceso presupuestario y de sus resultados.

La razén de esta determinacion de la politica presupuestaria por parte del proce-
so de formulacién de politicas cuenta con dos aristas. Por una parte, las dindmicas
institucionales que afectan al régimen presidencialista restringen la capacidad de
los presidentes para implementar estrategias y regulaciones de largo plazo para
la administracion publica en su conjunto que excedan el término de su mandato.
Los presidentes son elegidos para un periodo de cinco afios, mientras que la ley
de presupuesto uruguaya se concibe como un plan de desarrollo de mediano pla-
z0 para cada presidente. A su vez, los presidentes intentan pasar sus reformas de
politica més relevantes dentro de esta ley, la cual puede ser facilmente revocada
por presupuestos futuros o leyes ordinarias. Es decir, el presupuesto es concebido
como la ley mas trascendental por todos los presidentes, pero, por lo general, los
presupuestos se convierten en la tipica ley multipropdsito que puede ser facilmente
revocada por futuros presupuestos.

Por otra parte, y mas importante aln, desde inicios de los afios noventa los
presidentes uruguayos se han visto forzados a conformar coaliciones poselectorales
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debido a que suelen ser politicamente débiles incluso al interior de sus partidos.
Las limitaciones politicas resultantes han sido mucho més fuertes al momento
de formular y aprobar los presupuestos que el conjunto especifico de reglas del
proceso presupuestario, las cuales otorgan al presidente un claro poder asimétrico
sobre el Legislativo.

El resto de esta seccién presenta el conjunto de interacciones entre el proceso
general de formulacién de politicas anteriormente descritas (con sus actores e
instituciones) y los actores y reglas especificamente involucradas en el proceso
presupuestario. Estas interacciones tienen lugar dentro de cada etapa del proceso
presupuestario, el cual esté regulado por la Constitucién. La seccién concluye con
una serie de hipétesis que surgen de este conjunto de interacciones.

Etapas del proceso presupuestario
Etapa de preparacidn

La etapa de preparacion se inicia al principio de cada administracién. De acuerdo
con la Constitucion de Uruguay (articulo 214), el Poder Ejecutivo proyectara, con
la asesorfa de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), el Presupuesto
Nacional que regiré durante su periodo de gobierno. Este proyecto de ley debera
presentarse a la consideracién del Legislativo dentro de los primeros seis meses
del ejercicio de su mandato (Umansky, 2006; Berreta, 2006; Moraes, Chasquetti
y Bergara, 2005).

Para poder formular un primer borrador de la propuesta de ley, la OPP y el Mi-
nisterio de Economfa y Finanzas (MEF) remiten a los deméas ministerios un conjunto
de directrices o guias con los objetivos fiscales del nuevo gobierno. Estos objetivos
fiscales constituyen la base para que cada ministerio elabore su propio presupues-
to. Después de esta etapa, cada ministerio presenta su presupuesto a la OPP-MEF
para que este Gltimo pueda ajustar las divergencias entre los objetivos fiscales y
las propuestas enviadas por cada uno de los 12 ministerios. Durante este lapso,
se presenta un denso proceso de negociaciones dentro del partido de gobierno o
entre los miembros de la coalicién.

En este contexto, existen por lo menos dos factores que incorporan un importante
nivel de rigidez a la etapa de elaboracién: las pensiones y los salarios ptblicos. Al
igual que sucede en la mayoria de los paises de la OCDE, el sector publico urugua-
yo cuenta con estos costos operativos rigidos que fuerzan a los planificadores y
a los politicos a concentrarse en la inversion publica como variable de ajuste. Sin
embargo, mas alla de estas limitaciones que todos los gobiernos han tenido que
enfrentar desde 1985 —y, particularmente desde 1990- los presupuestos han consti-
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tuido una herramienta estratégica para las reformas de politicas publicas (Filgueira
y Moraes, 1999). En otras palabras, aunque los gobiernos han estado limitados en
su capacidad para implementar modificaciones profundas en la asignacién de los
recursos como resultado de las severas rigideces en la composicién del gasto, han
empleado la ley de presupuesto como el més importante instrumento legal para
reformar diversas areas de politica.

Habida cuenta de que el presupuesto uruguayo es una ley con una vigencia de
cinco afios, con revisiones anuales susceptibles de convertirse en un nuevo presu-
puesto al presentar su propuesta, los gobiernos proponen no sdélo su programa y
asignaciones fiscales, sino también diversas reformas de politica. La incorporacién
de estas reformas ha sido parte de la etapa de elaboracién, en virtud de que los
gobiernos no intentan incorporar propuestas de reforma politica en la ley de pre-
supuesto a menos que cuenten de antemano con la mayoria en el Parlamento. En
virtud de la “ley de las reacciones anticipadas” (Cox y Morgenstern, 2001), los presi-
dentes electos negocian al interior de sus partidos y coaliciones cada proyecto de
legislacion antes de que se presente al debate en las dos cdmaras del Parlamento.?
En esencia, durante la etapa de elaboracion el proyecto de ley de presupuesto se
convierte en una serie de ventanas (Kingdon, 1984) de negociacién politica entre y
dentro de los partidos y de las facciones. Mas especificamente, el proyecto de ley
de presupuesto se negocia al nivel de las élites de los partidos o de las facciones
fuera del Parlamento.

Durante las Gltimas dos décadas se han aprobado diversas reformas de politicas
publicas importantes dentro de la ley de presupuesto. La posibilidad de aprobar
una reforma de politicas publicas dentro de la ley de presupuesto depende, en gran
medida, de su capacidad de negociacion al interior del partido o de la coalicién de
gobierno. Lo inverso también es cierto, tal y como se demostré cuando, en 1990,
el ajuste fiscal y las reformas de Estado y de mercado propuestas por el presidente
Luis Alberto Lacalle fueron desarticuladas antes de que llegaran al Parlamento.
Lacalle planeaba, originalmente, una ley multipropdsito con diversas reformas que
fueron vetadas por algunas facciones dentro de su propio partido y por sus socios
en la coalicién (el Partido Colorado). Més recientemente, el gobierno del presidente
Julio Marfa Sanguinetti (1995-2000) logré aprobar importantes reformas de politicas
publicas en materia de la administracion publica y de educacién (entre otras), pero

’ En las propias palabras de Cox y Morgenstern (2001: 172), “la ley de las reacciones anticipadas” de Carl Frie-
drich expresa la simple idea de que “si las acciones de X estan sujetas a la supervisién de Y, quien cuenta con
la capacidad de premiar los buenos actos y/o castigar los malos, entonces X anticipard y considerard aquello
que Y desea (Friedrich, 1963).”
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fracasd en su intento de aprobar una reforma vinculada a la asistencia en salud.
Esto sucedié porque al momento en el que se presenté al Parlamento, la reforma
no habfa sido negociada con los socios de la coalicién ni con el pequefio pero
poderoso conjunto de grupos de interés médicos.

En términos generales, el proceso de preparacién es altamente politizado, en la
medida en que los partidos y las facciones compiten por obtener una mayor porcién
del pastel. Dado que el sistema cuenta con un importante nimero de actores con
poder de veto, los altos costos de transaccion generados por las intensas negocia-
ciones politicas usualmente conducen a beneficios muy concretos con costos muy
difusos. Sin embargo, el proceso presupuestario es relativamente transparente
debido a que la competencia politica entre y dentro de los partidos obliga a estos
agentes a “hacer visibles” sus exigencias para poder obtener el apoyo politico.

Etapa de aprobacion

La etapa de aprobacién esta regulada por una serie de mecanismos constituciona-
les vinculados a las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo. Este proceso se
caracteriza por seis reglas bésicas. Primero: a) el Poder Ejecutivo ejerce la autoridad
exclusiva de introducir toda la legislacion vinculada con la politica presupuestaria,
y, b) después de que un proyecto de ley ha sido presentado a la consideracién del
Parlamento, ambas cdmaras cuentan hasta con cuatro meses para aprobar o rechazar
el proyecto. Si el proyecto es rechazado, el presupuesto inmediatamente anterior
es automaticamente adoptado. Si, por el contrario, el proyecto es aprobado: ¢) el
Poder Ejecutivo puede ejercer su poder de veto sobre la nueva ley (ya sea total o por
partida); d) el presupuesto debe ser aprobado por una mayoria absoluta en cada una
de las dos cdmaras; e) el Parlamento no puede aumentar los recursos asignados al
gasto publico sin especificar las fuentes de financiacién para los nuevos gastos, y,
f) el Poder Ejecutivo puede presentar dos proyectos complementarios con modifi-
caciones a la propuesta originalmente presentada al Parlamento.

Una vez que el proyecto ha sido presentado a la consideracién de una de las ca-
maras (generalmente la Cadmara de Representantes), ésta lo remite automaticamente
a la Comisién de Hacienda. Ocasionalmente, esta comision trabaja en coordinacién
con otras comisiones (las de salud, educacién, transporte, etc.) en audiencias pu-
blicas de las que participan los ministros y burdcratas, quienes ilustran, clarifican
o apoyan el proyecto de presupuesto. Finalmente, la Comisién de Hacienda debe
aprobar el proyecto de ley por la regla de mayorias para que pueda ser considerada
en una sesion plenaria.

En el Poder Legislativo, cada una de las dos cdmaras tiene la misma autoridad
sobre el proyecto de ley de presupuesto y cuenta con un plazo de 45 dfas para
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adoptar su decisién respecto de éste. Cuando el proyecto aprobado por una de
las camaras sea modificado por la otra, ésta debera remitirlo nuevamente a la ca-
mara que lo aprobd inicialmente para que se pronuncie sobre las modificaciones
dentro de un plazo de 15 dfas. Si no se lograra un acuerdo entre las dos cdmaras,
el proyecto de ley debe ser presentado a la Asamblea General —reunidn plenaria
de ambas camaras—, que deberéd adoptar una decisién dentro de un plazo de 15
dfas.

Una vez que el proyecto ha sido aprobado por ambas camaras del Parlamento o
por la Asamblea General, el presidente podra ejercer su poder de veto o facilitar el
apoyo automatico dentro de un plazo de 10 dias contados a partir de la aprobacién
por parte del Poder Legislativo. Sin embargo, en este momento de su mandato, los
presidentes son lo suficientemente fuertes como para poder canalizar la mayoria de
sus preferencias de politica porque se encuentran aln en su “luna de miel” con los
electores y los socios de la coalicion. La anulacién de los vetos del Poder Ejecutivo
es menos frecuente durante la primera mitad del mandato presidencial que durante
la segunda, cuando los presidentes han perdido su apoyo politico, las coaliciones
se estan desintegrando y los partidos y facciones estan inclinados hacia la venidera
contienda electoral. En caso de que el Poder Ejecutivo ejerza su poder de veto, se
requerira una mayorfa absoluta de tres quintos de los legisladores de cada camara
para anular el veto presidencial.

En general, los presupuestos se aprueban sin mayores contingencias en el Par-
lamento dentro del primer afio de mandato de cada gobierno. Por ejemplo, lograr
las mayorias legislativas para poder aprobar las leyes no ha sido dificil durante los
ultimos cuatro gobiernos (bajo los presidentes Lacalle [1990], Sanguinetti [1995],
Batlle [2000] y Tabaré Vazquez [2005]). El hecho de que todos los presidentes hayan
podido conformar coaliciones de gobierno desde la restauracién de la democracia
en 1985 ha garantizado el suficiente apoyo en el Parlamento para impulsar la agen-
da presidencial o de la coalicién. La manera en la que se han aprobado las leyes
durante las sesiones plenarias en los tdltimos 20 afios permite, en efecto, observar
el denodado apoyo politico, perfodo durante el cual la disciplina de partido ha
sido férrea para quienes conforman la coalicién y el partido presidencial (Moraes
y Morgenstern, 1998; Koolhas, 2002).

A partir de la administracién Lacalle (1990-1994), los presidentes han podido
“imponer” su visidon de que las revisiones anuales que se realicen a la ley de presu-
puesto quinquenal no modificaran las asignaciones de gasto ni las disposiciones
establecidas en ésta. Esta estrategia ha permitido evitar que se deban adelantar
negociaciones cada afio y, por ende, el costo potencial de las derrotas que los
presidentes pudieran sufrir después del segundo o tercer afio de gobierno. Con

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 212 @ 25/01/2010 11:13:34 a.m.



REGLAS FISCALES AJUSTADAS AL CICLO POLITICO | 213

algunas excepciones, los presidentes aprueban las revisiones anuales entre 1993 y
2002 con un “articulo tnico, sin nuevos gastos”.

El establecimiento de un punto de reversién a partir del cual ninguna ley de
presupuesto puede ser aprobada debido a la insuficiencia de votos en el Parla-
mento, constituye una variante de este escenario. En este caso, el presidente logra
lo que deseaba: las asignhaciones presupuestarias originalmente incluidas en el
proyecto de ley de presupuesto quinquenal. Esto se ejemplifica muy bien con las
dos ultimas revisiones realizadas durante la administracién Batlle. El Senado no
logré contar con suficientes votos como para aprobar el proyecto aprobado en la
camara baja, por lo que el presidente gané la batalla para no modificar la ley ori-
ginalmente aprobada bajo la estrategia de un “articulo dGnico, sin nuevos gastos”.
Esta estrategia obliga a los partidos y a las facciones a negociar sus diferencias
durante la etapa de aprobacion en vez de posponer parte de la negociacién hasta
las revisiones anuales.

Cuando el Frente Amplio asumiera el gobierno en 2005 decidié dejar de lado
las rigideces que impone la formulacién de un presupuesto Gnico y la supervision
mediante revisiones anuales para el periodo quinquenal de su administracién. El
gobierno, en este caso, formulé un programa fiscal de mediano plazo que presento
el ministro de Economfa y Finanzas a la consideracién del pleno del Consejo de
ministros, el cual aprobd su contenido. El programa fiscal fijé las directrices y los
Iimites a los que deberia cefiirse el partido de izquierda para formular el presu-
puesto durante su perfodo de gobierno. No obstante, el cambio mas importante
en términos de estrategia se refiere al hecho de que el Frente Amplio rechazé el
“articulo Unico, sin nuevos gastos” informalmente empleado por los partidos tra-
dicionales. En la actual administracion, cada revisidon anual se basa en supuestos
macroeconémicos que fortalecen la programacion fiscal sobre la cual se formuld
el presupuesto.

Etapas de ejecucion y supervision

La ejecucion y supervision del presupuesto dependen, en gran medida, de la rama
Ejecutiva. Primero, la ejecucién tiene lugar de acuerdo con las asignaciones presu-
puestarias. No obstante, a diferencia de otros acasos en América Latina (Baldez y
Carey, 1999), la estructura legal de la ley de presupuesto no permite discrecionalidad
alguna por parte de los funcionarios publicos o de los burdcratas. Cada programa
cuenta con asignaciones especificas alrededor de las cuales se estructura el gasto
publico (salarios, inversiones, costos administrativos, etc.). Por consiguiente, el pro-
ceso de ejecucion depende, en gran medida, del flujo de caja (o crédito) disponible
en manos del Poder Ejecutivo.
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Aunque los funcionarios publicos o los burécratas no cuentan con discrecio-
nalidad alguna para efectuar el gasto publico, el hecho de que el Poder Ejecutivo
cuente con la autoridad para declarar la insuficiencia de recursos para financiar
asignaciones especificas en la ley de presupuesto crea un mecanismo de facto para
eludirla. Esto tuvo lugar durante la crisis econémica experimentada en 2002 que
debié enfrentar la administracién Batlle. De hecho, durante esta crisis el gobierno
enfrentd la disyuntiva entre aumentar la cantidad de dinero circulante y, como con-
secuencia, aumentar la inflacién para financiar determinados programas publicos
o de declarar la insuficiencia de recursos para dichos programas. El gobierno opté
en este caso por la primera de las dos opciones.

Hasta 2005, este tipo de discrecionalidad fue fuente de importantes conflictos
politicos en dos ambitos. De un lado, la falta de dinero disponible dispard un con-
flicto entre el Ejecutivo, especificamente el MEF, y los sindicatos. Habida cuenta
que el sector publico emplea cerca del 20% de la fuerza laboral, los conflictos al
interior de este sector tienen un costo generalizado. De otro lado, estos conflictos
han tenido consecuencias politicas, debido a que han generado confrontaciones
entre el gobierno y la oposicién por la manera en la que la administracién crea un
mecanismo de facto para ajustar automaticamente el gasto putblico cuando carece
de los recursos para financiar el presupuesto. Nétese que de esta forma, no es in-
dispensable acudir al impuesto inflacionario, pero a expensas de violar importantes
obligaciones legales establecidas en la ley de presupuesto.

Segundo, el proceso de supervision también esta sujeto a la influencia de los
sucesos politicos y, particularmente, a las dindmicas de la politica de los partidos
y de las coaliciones de gobierno. Una de los mas interesantes hechos de los afios
recientes ha sido que los partidos Blanco y Colorado o las coaliciones de éstos
que controlan al Poder Ejecutivo han conformado también a la mayorfa en las
instituciones responsables de ejercer supervision y el control de la ejecucién del
presupuesto. Esto ha sido una importante fuente de ineficiencia en la administracién
fiscal, asi como fuente de permanente duda respecto de la transparencia del gasto
publico. Cabe sefalar que, en aquellos casos en los que el Tribunal de Cuentas de
la Nacion (TCN) ha identificado irregularidades o abiertamente la ilegalidad en el
gasto, o discrepancias entre lo reportado por las entidades ptblicas y lo examinado
por el TCN, corresponde al Poder Legislativo actuar como juez final.* No obstante,
dado que el Poder Legislativo era controlado por la misma coalicién de partidos
que el Poder Ejecutivo, el TCN se ha mostrado renuente a hacer cumplir las senten-
cias en contra de este uGltimo y de la mayoria de los gobiernos subnacionales bajo
el control politico de los mismos partidos (Nacional y Colorado). En la actualidad
el TCN cuenta, aln bajo el mandato del FA, con los mismos integrantes que fueron
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nombrados por los anteriores gobiernos, en virtud de que el gobierno y la oposicién
no han podido lograr un acuerdo que suscite el apoyo de la mayoria de dos tercios
en el Senado necesaria para modificarlo. Aln asi, es dable argumentar que la falta
de acuerdo sobre las nuevas nominaciones entre el gobierno y la oposicién puede
conducir a un mejor control del gasto publico, particularmente cuando el partido
de gobierno cuenta con una mayoria en el Parlamento.

LA SOSTENIBILIDAD, LA EFICIENCIA Y LA REPRESENTATIVIDAD

Elaboracién de hipétesis

Se puede deducir que algunos de los actores e instituciones politicas presentadas
en las secciones anteriores son extremadamente importantes en términos del
proceso de negociacién y de toma de decisiones. En otras palabras, la influencia
de las relaciones entre los poderes del Estado, del tipo de gobierno (coaliciones,
partidos individuales y gobiernos minoritarios), y del nimero de partidos y de fac-
ciones representados en el Poder Legislativo son cruciales para la sostenibilidad y
representatividad del gasto puiblico. Sin embargo, lo mismo no es necesariamente
cierto para definir el nivel de eficiencia. En este caso, las tecnologias que aseguran
la observancia de las disposiciones, como la informacién y los recursos humanos
capacitados para enfrentar los procesos complejos que se realizan durante las
etapas de ejecucién y supervision, son mucho més determinantes que los factores
politicos al momento de explicar los niveles de eficiencia del gasto publico.

Dentro de este contexto, este capitulo presenta cinco hipdtesis que seran de-
sarrolladas en la siguiente seccién. Las hipdtesis 1 y 2 se relacionan con el nivel de
sostenibilidad del gasto publico, mientras que los actores e instituciones se vinculan
con el desempenio fiscal. Las hipdtesis 3 y 4 se concentran en la eficiencia del gasto
publico. Por ultimo, la hipdtesis 5 aborda el andlisis de la representatividad del gasto
publico.

Hipétesis
1. Elgasto publico fluctta con los ciclos electorales o presidenciales. Una primera
consecuencia es que, desde 1922, se ha observado una clara tendencia hacia

los desequilibrios fiscales durante los afios electorales. Empero, los problemas
de sostenibilidad del gasto piblico que esto genera son de muy corto plazo, en

* El TCN es una agencia estatal independiente responsable de controlar la legalidad de la asignacién y de la
ejecucion del gasto. El tribunal esta integrado por seis miembros nominados por el Ejecutivo pero ratificados
por una mayoria de dos tercios del Senado.
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virtud de que, en la mayorfa de los casos, durante el segundo afio del periodo
de gobierno se adoptan medidas de ajuste fiscal para contrarrestar los efectos
del ciclo politico presupuestario.

2. Dado que se espera que los costos de transaccién aumenten con el ndmero
de agentes politicos con poder de veto: a mayor nimero de agentes con poder
de veto, mayor serd el monto del desequilibrio fiscal (Hipétesis 2a = partidos,
Hipétesis 2b = facciones).

3. Los controles internos y externos del presupuesto se concentran en los aspectos
legales y de contabilizacién. Por consiguiente, sus resultados no son empleados
como insumos para incrementar la eficiencia en la administracion publica.

4. Los problemas de eficiencia que se presentan durante la etapa de ejecucion se
deben en parte al hecho de que no existe influencia alguna del Poder Legisla-
tivo sobre este proceso. Los legisladores y el Parlamento, en su conjunto, no
ejercen practicamente ninguna influencia una vez que el presupuesto ha sido
aprobado.

5. Los grupos de interés y los sindicatos son actores relevantes tGnicamente du-
rante la etapa de aprobacién del proceso presupuestario, momento en el cual
pueden ejercer presién publica sobre los partidos, las facciones y el Poder
Ejecutivo. Esta presiéon se orienta por lo general a modificar el proyecto de ley
originalmente propuesto por el Poder Ejecutivo.

Recientes tendencias de los resultados fiscales

A finales de los afios ochenta, la economfia ya se recuperaba de la crisis de 1982,
aun cuando persistieron las altas tasas de inflacién y el déficit promedio durante
esa década alcanzd el 55% del PIB. Esta recuperaciéon se enmarcd dentro de la
mejorfa de la situacién en toda la regién, la caida en los precios del petréleo, el
aumento de la demanda interna y la cafda en las tasas de interés. El ingreso au-
mentd gracias a la expansién econdémica y a la reduccién de la carga de los pagos
de intereses de la deuda, como resultado de la primera renegociacién de la deuda
y la caida de las tasas de interés. Sin embargo, el balance fiscal se encontraba atn
en déficit. Las posibilidades para financiarlo eran limitadas debido al alto nivel de
deuda acumulada y a las altas tasas de inflacién. Adicionalmente, la reforma cons-
titucional de 1989 vinculd el gasto en seguridad social con las tasas de inflacién
anteriores, lo cual comprometié sensiblemente el balance fiscal a futuro.

El nuevo plan de estabilizacién implementado en 1990 indujo a un ajuste fiscal
considerable, dirigido basicamente a aumentar el ingreso tributario. El gasto publico
no se redujo significativamente porque las asignaciones al sistema de seguridad
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social eran ostensiblemente rigidas. Sin embrago, las erogaciones para el pago de
intereses cayeron como consecuencia de que Uruguay adoptd el Plan Brady. Como
resultado del ajuste fiscal, el superavit primario fue del 3,1% del PIB al mismo tiempo
que el déficit convencional cayd del 6,1% al 3,1% del PIB. En 1992 se registrd otro
ajuste, que incluyd la reforma parcial del sistema de seguridad social. El aumento
del gasto en seguridad social en 1995 generd otro episodio de ajuste fiscal, el cual
involucrd un nuevo incremento en el ingreso tributario y una restriccién del gasto.
Durante ese mismo afno se aprobd una reforma del sistema de seguridad social (la
cual se describe en mayor detalle en la seccién correspondiente), que puso fin a
la tendencia al alza del gasto en este item que habfa hecho insostenible la politica
fiscal. En 1996 se introdujo un plan para reducir el nimero de empleados publicos,
dirigido a reducir los costos en este sector.

El déficit primario a mediados de los afios noventa siempre estuvo por encima
de lo requerido para poder estabilizar la razén de deuda a PIB del afio anterior a la
vez que existia la posibilidad de financiar el déficit con recursos externos, debido
a que se contaba con el acceso a éstos (Borchardt, Rial y Sarmiento, 1998; Rial y
Vicente, 2004). Adicionalmente, la percepciéon predominante en el sector privado
era que el Estado seguiria contando con liquidez suficiente, razén por la cual la
politica fiscal parecia sostenible y solvente durante el perfodo (Rial y Vicente, 2004).
Pese a lo anterior, la politica fiscal parecfa ser potencialmente vulnerable a la luz de
las grandes fluctuaciones en uno de sus determinantes fundamentales, la brecha
entre la devaluacién y la inflacién. La vulnerabilidad respecto de los otros factores
relevantes, tasas de interés y produccién, no parece haber sido significativa (Rial y
Vicente, 2004). Sin embargo, hacia 1999 comenzaron a surgir los problemas haciendo
evidente la vulnerabilidad de la situacién. La situacién de la regién se deteriord
ostensiblemente. Brasil, por ejemplo, devalué su moneda en 1999 y Argentina fue
duramente golpeada por la devaluacién y la recesién en 2001.

Pese a estas crisis, la economfa uruguaya no experimenté ajustes importantes
ni debié enfrentar una devaluacién significativa. Cabe sefialar que se observé un
déficit primario del 1% tras una década de resultados positivos. El déficit se hallaba
cerca del 4% del PIB hacia el afio 2000. Dado que en ese momento no existia un
problema de acceso al crédito, el déficit se financié a través de ese medio, por lo
que la deuda bruta crecié del 40% al 55% del PIB, mientras que la deuda neta crecid
del 27% al 36% del PIB hacia 2002. En este contexto los indicadores de solvencia
cayeron rapidamente. Como consecuencia, por ejemplo, el superavit primario nece-
sario para mantener el mismo nivel de deuda del afio anterior aumenté al 8,5% del
PIB, mientras que el aumento en el ingreso requerido para este mismo propdsito
apenas alcanzé el 5% del PIB. Estas cifras fueron dificiles de lograr dado que la
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presién fiscal tras los sucesivos ajustes fiscales alcanzé el 31% del PIB, el més alto
de Suramérica. Dado que el ajuste fiscal por el lado del gasto tampoco era posi-
ble debido a los problemas de rigidez anteriormente sefialados, no parecia haber
ninguna solucién real desde la perspectiva de la politica fiscal para mantener la
politica de tasa de cambio.

La politica de tasa de cambio fija se abandond en 2002, momento a partir del
cual se permitié que la tasa flotara libremente. El déficit fiscal se mantuvo en el
4% del PIB y se presentd un considerable incremento de la deuda, lo cual no repre-
sentaba mas que la manifestacién del riesgo latente anteriormente sefialado. Las
consecuencias inmediatas fueron que el pafs perdié estatus en su calificacién de
inversién y se incrementd ostensiblemente el costo de la financiaciéon. Ademas,
la crisis bancaria condujo a que se hicieran efectivos los pasivos contingentes (el
seguro de depdsito implicito) equivalentes al 15% del PIB, lo cual se financié con
un aumento de la deuda con organismos multilaterales. A partir de 2005, el partido
de izquierda que accedié al poder en 2005, ha sido extremadamente prudente con
la politica fiscal, manteniendo un superéavit primario del 3% del PIB y un programa
fiscal de mediano plazo basado en supuestos macroeconémicos conservadores.

En general, casi todas las partidas de gasto son esencialmente rigidas y no
discrecionales. En un sentido amplio, el 50% del gasto publico esta asignado a la
seguridad social y un 25% a los salarios. Los intereses y el pago de la deuda también
estan fuera del control del gobierno. Como consecuencia, la “variable de ajuste” del
gasto con respecto a la evolucién del ingreso fiscal (el cual también es altamente
prociclico) es la inversién publica. La volatilidad observada en esta partida es un
subproducto de la ausencia de mecanismos contraciclicos en las partidas restantes
del gasto publico, en un contexto en el cual la carga tributaria existente no permite
la imposicién de nuevos tributos.

SOSTENIBILIDAD DEL GASTO PUBLICO: UNA MIRADA A LA POLITICA
Y A LAS INSTITUCIONES

Esta seccién presenta las pruebas de los efectos que las instituciones politicas y
los partidos politicos tienen sobre la sostenibilidad del gasto ptblico en Uruguay.
La primera prueba examina la factibilidad de que los desequilibrios fiscales se
presenten con mayor facilidad durante los afos electorales (Hipdtesis 1). La légica
subyacente de esta hipétesis es que los politicos tienden a ser oportunistas y que
los afios electorales les brindan una excelente ocasién para entregar bienes ptblicos
(tanto a nivel general como particular), con el fin de favorecer sus carreras politi-
cas. Si bien es cierto que se ha encontrado evidencia de esta hipdtesis en estudios
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comparativos entre paises de América Latina y entre las democracias occidentales
(Alesina et al., 1996; Alesina, Roubini y Cohen, 1997), también lo es que existe menos
evidencia para los casos particulares o para las series de tiempo de dichos casos.
Maés atn, una prueba de esta hipdtesis para el caso de Uruguay es particularmente
interesante, habida cuenta de su tradicion democrética y de la fortaleza de sus
partidos politicos en el largo plazo.

Como se puede observar en el grafico 8.1, el ciclo politico presupuestario en
Uruguay ha sido sorprendente. Se recopild informacién sobre el desempefio fiscal
para el perfodo comprendido entre 1942 y 1999, codificando los afios electorales
como 0, los afios preelectorales como -1 y los afios subsiguientes a la eleccién
como 1y 2 (Aboal y Moraes, 2003). La evidencia demuestra que durante los afos
electorales (aflo = 0), los gobiernos estan més dispuestos a generar desequilibrios
fiscales, mientras que en los afios poselectorales se utilizan sistematicamente para
generar los ajustes fiscales necesarios para contrarrestar lo acaecido en los afios
electorales. En otras palabras, los gobiernos uruguayos han empleado histérica-
mente el gasto publico de manera oportunista, con el fin de obtener la reeleccién
o de mitigar las derrotas electorales. En términos de la sostenibilidad del gasto
publico, este comportamiento se asocia a los problemas de corto plazo, dado que
en el largo plazo estos desequilibrios se compensan. Es decir, los desequilibrios
de corto plazo en afios electorales se compensan con los superavits de los afnos
poselectorales.

GRAFICO 8.1 I Ciclos electorales y desempeiio fiscal en Uruguay (1942-2000)
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Fuente: Aboal y Moraes (2003).
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La segunda prueba examina el grado en el que el nimero de actores con poder
de veto en el sistema de partidos afecta los costos de transaccién y, por ende, el
desempefio fiscal (Hipdtesis 2a y 2b). Como se arguyd anteriormente, el nimero de
partidos y de facciones se ha incrementado, particularmente desde que surgié el FA
en 1971.° De acuerdo con los resultados, el incremento en el nimero de partidos no
afecta directamente el desempefio fiscal. Més atn, la transicién del bipartidismo al
multipartidismo ha tenido un efecto relativamente positivo sobre el comportamiento
fiscal (para mayores detalles sobre este punto, véase Moraes, Chasquetti y Bergara,
2005: 28). Sin embargo, el nimero total de facciones en el sistema de partidos tie-
ne un efecto negativo sobre el desempefio fiscal. Interesantemente, el nimero de
partidos y de facciones estan entrelazados, en el sentido de que un aumento en el
nimero de partidos arroja un incremento en el nimero de facciones. No obstante,
de acuerdo con el grafico 8.2, los efectos de estas dos variables son sustancialmente
diferentes para el desempefio fiscal.

2

Eficiencia: una mirada a la etapa de ejecucién y supervisién
del presupuesto

Para poder abordar el anélisis de las Hipdtesis 3 y 4, relacionadas con el nivel ge-
neral de eficiencia en la ejecucién del presupuesto, resulta imprescindible analizar
el grado en el que el Poder Ejecutivo ejecuta realmente las disposiciones original-
mente contempladas en la ley de presupuesto aprobada por el Poder Legislativo.
Este proceso se encuentra regulado por disposiciones constitucionales y legales
contenidas en el Texto Ordenado de Contabilidad y Administracién Financiera, en
adelante TOCAF, el cual regula de manera unificada los procedimientos administra-
tivos de la ejecucién y supervision del presupuesto.

Cabe sefalar que, dentro del marco de la reforma administrativa general de 1996,
se establecié un nuevo régimen de control financiero. Bajo el relativamente nuevo
Sistema Integrado de Informacién Financiera, en adelante SIIF, cada unidad al interior
de cada ministerio es responsable de todas las etapas de ejecucién: autorizacién de
créditos presupuestarios y sus modificaciones, compromisos, obligaciones y pagos.
Antes de la implementacién del sIiF, la administracién publica observaba diversos
inconvenientes. Dado que el presupuesto general cubre un perfodo quinquenal, todas
las unidades administrativas operaban con créditos proyectados. Este sistema llevd
a que las revisiones anuales estimularan la formulacién de nuevos presupuestos,

’ En este caso se utilizé el nimero efectivo de partidos y de facciones en aplicacién de la férmula de Laakso y

Taagepera, la cual emplea el nimero de listas para el Senado de Uruguay para representar a las facciones (véase
Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998).
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GRAFICO 8.2 [ Impacto del nimero efectivo de partidos y de facciones
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quetti y Bergara (2005).

debido a que la Constitucion permitia la modificacion de los montos totales; la
reasignacién de los gastos de inversion y de los salarios, y la creacién, eliminacion
o modificacién de los programas con una explicita y justa causa.

El sistema de créditos proyectados genera la ejecucion de montos superiores o
inferiores a los establecidos en la ley de presupuesto. Antes de que el SIIF se imple-
mentara, esta caracteristica influyé notablemente sobre el proceso de ejecuciéon y
supervisiéon del presupuesto, y condujo a procedimientos excesivamente centraliza-
dos que no garantizaban que la ejecucién presupuestaria se mantuviera dentro de
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los Iimites legalmente establecidos. El proceso de control se basa, por lo general, en
el anélisis de los movimientos en las cuentas bancarias de cada una de las oficinas
a las que les fue asignado un determinado monto de recursos. Esto requiere que la
discriminacién de las partidas de gasto se realice de manera independiente empleando
un complejo procedimiento de verificacion. En general, no existen mecanismos que
permitan coordinar el ritmo de la programacién y supervisién presupuestarias. En
efecto, la administracion del flujo de caja no permite la generacién de obligaciones de
pago frente a los créditos presupuestarios autorizados que deben ser supervisados.

El slIF esté disefiado para apoyar el proceso de ejecucién y supervision del pre-
supuesto. El sistema emplea una programacién anual de caja, orientada a realizar
los pagos de manera congruente con la disponibilidad de efectivo, para lo cual
establece montos méximos de gasto por unidad y por partida. Cada unidad debe
elaborar su propio plan anual, el cual debe ser negociado con la Tesoreria. Para
centralizar las operaciones se utiliza una cuenta especial de la Tesorerfa General
de la Nacién. Cada unidad registra sus transacciones, las cuales deben haber sido
validadas por la Contaduria General de la Nacién del MEF. No es posible realizar,
como regla general, ninguna transaccién dentro del Estado o del gobierno sin la
debida validacién del crédito presupuestario correspondiente. El punto clave es,
sin embargo, que la disponibilidad de efectivo depende del desempefio macroeco-
ndémico general. Por ejemplo, durante la crisis econémica de 2002, la brecha entre
los recursos asignados por la ley de presupuesto y la disponibilidad de efectivo
redujeron la eficiencia de la mayoria de los programas gubernamentales como
resultado de la falta de recursos para ejecutar el presupuesto.

El gréfico 8.3 muestra la brecha entre los gastos asignados en la ley de presu-
puesto aprobada y la ejecucién global de la administracion central (13 ministerios
y la presidencia), los organismos descentralizados y el servicio de la deuda para el
perfiodo comprendido entre 2000 y 2004. Como se puede observar, la desaceleracién
econdmica de 2002 tuvo un impacto impresionante sobre los niveles de ejecucién
presupuestaria. Asimismo, resulta importante destacar que con el fin de superar
la crisis econémica de 2002 se destind la gran mayoria de los recursos por asignar
al pago del servicio de la deuda.

La evidencia presentada en el grafico 8.3 revela los problemas de coordinacién
originados por el tipo de ejecucién desarrollada durante la crisis econémica de
2002. La decision del Ejecutivo de evitar la ejecucién del gasto programado crea un
problema de coordinacion entre quienes estan a cargo de los programas de gasto y
la Tesoreria, que es la responsable de autorizar los créditos. Dado que esta oficina
depende del MEF, la mayorfa de sus acciones se basan en el comportamiento de los
ingresos tributarios y de la deuda publica, haciendo que la ejecucién del presupuesto
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GRAFICO 8.3 Diferencias entre el gasto programado y el ejecutado por programa:
Uruguay
(pesos constantes = 2003)

0,02
0,00
-0,02 1
-0,04
-0,06
-0,08 1
—e— Administracion central
-0,10 . .
—=— Agencias descentralizadas
—+— Servicio de la deuda
-0,12 T T T |
2000 2001 2002 2003
—— 0,005 -0,006 0,008 0,012
- 0,013 -0,013 —0,007 —0,005
——  —0,039 -0,048 0,072 —0,105

Fuente: MEF/ICP (véase el Apéndice 2 en Moraes, Chasquetti y Bergara, 2005).

esté subordinada a la evolucién del programa financiero macroeconémico. En general,
el presupuesto se ha empleado como una mera herramienta fiscal, lo cual hace que
la evaluacién de la eficiencia del gasto publico sea extremadamente dificil.

En términos del control, el SIIF carece de la capacidad de desarrollar las activi-
dades de auditorfa adecuadas. Los “auditores delegados” por el Tribunal de Cuentas
supervisan la operacién de las unidades, pero no pueden prohibir la ejecucién del
gasto, particularmente en el caso de los gobiernos subnacionales (Filgueira et al.,
2002). El Tribunal de Cuentas presenta informe periédicos al Parlamento sobre sus
observaciones de forma y de fondo, pero, de hecho, los legisladores rara vez usan
esta informacién para sancionar a los administradores irresponsables.

Representatividad

Como se afirma en la Hipdtesis 5, los grupos de interés y los sindicatos son actores
relevantes Gnicamente durante la etapa de aprobacién del proceso presupuesta-
rio. Estos actores ejercen presién politica sobre los partidos, las facciones y el
Poder Ejecutivo dentro del contexto del Poder Legislativo. En efecto, el proceso
de aprobacién en el Parlamento se desarrolla dentro de un marco participativo,
en el cual las Comisiones de Hacienda y de Finanzas trabajan en forma conjunta
y conceden audiencia a los grupos de interés y a los sindicatos interesados en el
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proyecto de ley. Habida cuenta que el Poder Legislativo trabaja con la propuesta
del Poder Ejecutivo, los miembros del consejo de ministros y algunos burdcratas
informan sistematicamente a estas comisiones acerca de los programas y de los
gastos correspondientes. Por consiguiente, las numerosas sesiones cuentan con
la participacién de los integrantes de la comisién, miembros de otras comisiones
que se ven afectadas por decisiones especificas en debate, miembros del consejo
de ministros y lideres de los grupos de interés (generalmente representados por
lideres de las corporaciones empresariales o de los sindicatos).

Debido en gran parte a que durante el proceso de preparacion el Poder Ejecutivo
fija la agenda de acuerdo con el programa macroecondmico y las preferencias de
politica del partido o de los partidos de la coalicién de gobierno sin consultar a los
grupos de interés ni a los sindicatos, estos actores generalmente son extremada-
mente importantes durante la etapa de aprobacién. Una vez que el Poder Ejecutivo
define las prioridades y el proyecto legislativo es presentado a la consideracion del
Parlamento para su posible aprobacidn, los grupos de interés y la sociedad civil se
movilizan para poner de manifiesto sus intereses o para ejercer su poder de veto
sobre areas especificas de politica del proyecto del Poder Ejecutivo.

El hecho de que los presidentes se hayan visto obligados a conformar coali-
ciones ha convertido a este momento politico en la ocasién propicia para negociar
el contenido y aprobacién del proyecto de ley de presupuesto. Como se sefiald
anteriormente, este proceso se lleva a cabo a nivel de las élites entre los lideres
de las facciones (generalmente senadores y algunos miembros del consejo de mi-
nistros) quienes, dadas las caracteristicas del sistema electoral uruguayo, tienen
la capacidad de disciplinar a la mayoria —si no a la totalidad— de los diputados. La
evidencia demuestra exactamente el mismo proceso desde 2005 cuando el partido
gobernante contaba con una mayorfa propia. Tanto antes como después de que el
FA asumiera el gobierno, se registraron negociaciones clave en torno a las asigna-
ciones presupuestarias al margen del Poder Legislativo y, particularmente, antes
de que el proyecto de ley fuera presentado al Parlamento.

Como se puede observar en el cuadro 8.1, una encuesta de las élites uruguayas
realizada en 2004 revela que el 50% de los legisladores participantes perciben un
muy bajo nivel de influencia del Poder Legislativo en la formulacién del presupuesto.
Aun aquellos que cuentan con una opinién favorable de su labor en términos del
control del Poder Ejecutivo, tienen una percepcién negativa de su capacidad para
influir sobre el proyecto de presupuesto. Los representantes sindicales observan una
percepcidén muy similar: cerca del 53% perciben un débil posicionamiento del Poder
Legislativo durante el proceso de elaboracién del presupuesto. Este grupo ha sido
bastante critico respecto de la mayorfa de las politicas econémicas implementadas
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CUADRO 8.1 Influencia del Legislativo sobre la formulacion del presupuesto

(porcentajes)
Cargo
Oficial del
Legislador Ejecutivo Empresario  Sindicalista Total
NA — — 26 — 05
No influyente 6.6 — 26 13,2 6.0
Influyente en alguna medida 44,3 421 20,5 305 375
Muy influyente 32,8 395 28,2 289 329
Extremadamente influyente 16,4 18,4 46,2 18,4 23,1
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Buguet (2004).
Nota: n = 146.

desde inicios de los afios noventa vy, particularmente, de la politica fiscal establecida
en las leyes de presupuesto. Por su parte, los gremios empresariales y la burocracia
cuentan con una percepcién més bien positiva de la participacién e incidencia del
Poder Legislativo en el citado proceso. Estos dos sectores y, especialmente, los
gremios empresariales han sido criticos del desempefio del Poder Legislativo en
materia presupuestaria, dada su tendencia a aumentar el gasto publico.

Presupuestos, representacion y reformas de politica piblica

El grado de participacion de los grupos de interés y de la sociedad civil en el pro-
ceso presupuestario depende, en gran medida, del contenido del proyecto de ley
presentado por el Ejecutivo a la consideracién del Parlamento. Habida cuenta de
que el presupuesto ha sido empleado frecuentemente para impulsar importantes
reformas de politicas publicas, ha constituido una significativa fuente de conflicto
politico y, particularmente, un disparador del poder de veto de algunos grupos
de interés con capacidad de influir en las elecciones. En efecto, desde la restau-
racién de la democracia en 1985, el proyecto de ley de presupuesto ha tomado la
forma de una ley amplio espectro, en virtud del tipo de regulaciones que alli se
incorporan (Filgueira y Moraes, 1999). Esta tendencia se explica en parte por el
hecho de que los partidos y las facciones politicas reconocen de antemano que
los ciclos de cooperacion son breves, particularmente cuando los presidentes
son politicamente débiles al interior y fuera de sus partidos. En este caso, el pre-
supuesto se convierte en un importante escenario de negociacion para quienes
a pesar de no estar en el gobierno, pueden apoyar a la coalicién o al partido del
presidente con sus votos.
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El hecho de que los presupuestos se hayan convertido en leyes de amplio es-
pectro ha posibilitado que ciertos grupos intenten bloquear importantes reformas
de politica durante la etapa de aprobacién presupuestaria. Estos actores pueden
operar durante el debate parlamentario ya que el tratamiento del presupuesto en
el Congreso es relativamente abierto a la participacion de los grupos de interés.
Més aun, el nivel de éxito que tendra el gobierno respecto de la aprobacién de
sus propuestas de reforma politica depende de la manera en la que el presidente
enlace los recursos politicos a su disposicidn para bloquear la presiéon de algunos
grupos de interés con sustanciales caudales electorales. Cabe sefialar que existen
cuatro importantes reformas de politica que han permitido observar, en el pasado,
la capacidad de los grupos de interés y de la sociedad civil para influir sobre el
proceso de formulacién de politicas presupuestarias.

Primera, una de las mas sorprendentes reformas de politicas piblicas adoptadas
en las dltimas décadas tuvo lugar en 1992, en el marco de una revisiéon anual del
presupuesto. Desde que el presidente Lacalle asumid el gobierno en 1990, se vio
obligado a enfrentar el costo fiscal de la reforma a la seguridad social aprobada
mediante plebiscito en diciembre de 1989. De conformidad con esta medida, todos
los pagos de seguridad social deberian ajustarse cada cuatro meses con base en las
tasas de inflacion registradas. En este contexto, Lacalle intentd reformar el sistema
de seguridad social en diversas oportunidades, con el fin de reducir la importancia
relativa de este sector en el gasto publico. En virtud de que Lacalle no logré reformar
el sistema en las dos oportunidades consecutivas en las que presenté proyectos de
ley al Parlamento, 1990 y 1991, se vali6 de la revisién anual de 1992 para impulsar
una reforma al sistema de pensiones. El contenido de la reforma no era estructural,
pero implicaba importantes ajustes a la edad de retiro y a los pagos, los cuales
debifan realizarse de acuerdo con los distintos umbrales de ingreso. La reforma
generd la inmediata reaccién de la Asociacién de Retirados y Pensionistas, la cual
pudo recolectar el nimero requerido de firmas para revocar la reforma en 1994. La
asociacion contd con el apoyo de todos los partidos involucrados en la contienda
electoral. Més atn, también logré que se prohibiera incorporar e impulsar nuevas
reformas a la seguridad social en el marco de las leyes de presupuesto y/o durante
las revisiones anuales.

Segunda, la reforma a la educacién aprobada en la ley de presupuesto de 1995
constituye un ejemplo del exitoso enlace de los recursos politicos por parte del
presidente para bloquear la movilizacién del sindicato de docentes (Filgueira y Mo-
raes, 1999). En esta oportunidad el presidente logré mantener firmemente unidos a
todos los miembros de la coalicién y convencié a los legisladores de los partidos de
oposicién de que la reforma era técnica y politicamente necesaria. El tGnico aliado
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politico potencial —y hasta cierto punto natural- del sindicato de docentes era el
partido FA, cuya posicién sobre esta reforma en particular se encontraba relati-
vamente dividida. La nueva politica, la cual contaba con costos y beneficios muy
difusos, fue promovida con ahinco por su propio creador, German Rama, quien habia
fungido anteriormente como director de la oficina de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) en Uruguay. Este hecho facilité la defensa de la
propuesta ante el electorado, dado que la reforma ampliaba los servicios publicos
prestados en los niveles de educacién primaria, secundaria y técnica. La reforma se
aprobé finalmente tras una ardua batalla técnica y politica en la que participaron
todos lo miembros de la coalicién, mediante la cual se aislé al movimiento sindical
de los docentes, quienes carecifan de un sdélido apoyo politico y técnico. De hecho,
la reforma politica fue aprobada por la mayoria de los legisladores del partido de
oposiciéon ademas de todos los miembros de la coalicién.

Tercera, el gobierno también impulsd, dentro del mismo proyecto de ley pa-
radigmatico de 1995, una reforma al sistema de salud publica. Esta reforma tam-
bién fue promovida con ahinco por su propio creador, el ministro de Salud Solari
(Filgueira y Moraes, 1999). Sin embargo, a diferencia de la reforma a la educacién
anteriormente sefialada, en este caso los costos estaban claramente concentrados
pero los beneficios muy difusos. ¢Quién se esperaba entonces que apoyara este
proyecto? El ministro fue incapaz de utilizar los recursos politicos que proporcionaba
la coaliciéon. Ademads, en vez de negociar al interior de la coalicién, Solari decidié
“abrir el debate al piblico” sin un argumento claro sobre quién se beneficiaria con
este plan de reforma. La reforma de Solari estaba dirigida a establecer una serie de
instrumentos legales para mejorar la eficiencia de las transferencias presupuestarias
al sector privado. En esencia, la reforma pretendia recortar los subsidios ptblicos
al sistema privado de salud, afectando potencialmente en mayor medida y en par-
ticular al subsector situado en el interior del pafs.

Cabe sefialar que los médicos uruguayos estan representados por uno de los
més poderosos grupos de interés en el pafs. La estrategia que empled este grupo
de interés en la regién mas afectada fue muy eficiente para efectos de bloquear la
reforma. El cabildeo se dirigi¢ esencialmente a ejercer presidn sobre los represen-
tantes del interior del pafs, lo cual probd no ser una tarea dificil, habida cuenta que
11 de los 19 distritos eligen a sus representantes en distritos binominales. En este
caso todo lo que se requerfa era mantener el statu quo, por 1o que los representantes
decidieron finalmente bloquear la reforma. La Comisién de Salud inicié los debates
del proyecto presentado por el Poder Ejecutivo, introduciendo modificaciones tan
sustanciales que se consideré la posibilidad de enfrentar un veto por parte del
Ejecutivo, el cual serfa improbable que se levantara. En consecuencia, retirar los
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articulos clave que posibilitaban la reforma representaba un riesgo o amenaza de
veto menor por parte del Poder Ejecutivo que el que implicaba modificar la pro-
puesta de reforma original. Esto fue lo que la Comisién de Salud tuvo que hacer
para bloquear esta ambiciosa reforma al sistema de salud publica, permitiendo que
una poderosa corporacion ganara la batalla.

Por dltimo, el proyecto de ley de presupuesto aprobado en 2000 constituye un
ejemplo relevante de una influyente reforma de politicas publicas. En este caso,
el Poder Ejecutivo presentd un proyecto con una ambiciosa reforma del sector de
las telecomunicaciones. Esta area de politica constituye practicamente un mono-
polio controlado por el Estado. Tras el intento del presidente Lacalle de privatizar
la Administracién Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) en 1992, no se ha
registrado ningtn otro debate serio sobre las privatizaciones en Uruguay. Lacalle
intentd privatizar las empresas publicas y, particularmente, el sector de las teleco-
municaciones, pero perdié esta batalla en el marco de un plebiscito mediante el
cual se demostré que el 82% de la poblacién se oponia a su plan. En el afio 2000,
el presidente Batlle intenté nuevamente reformar parte de este sector a través del
proyecto de ley de presupuesto. En esta oportunidad, Batlle introdujo un plan
para vender parte de una empresa bajo el control de ANTEL dedicada a la telefonia
celular (ANCEL). Sin embargo, el movimiento sindical (PIT-CNT) ejercié una vez més
su poder de veto, mediante la recoleccién de las firmas necesarias para convocar a
un plebiscito en caso de que el plan fuera aprobado por el Parlamento. El FA apoyd
inmediatamente esta iniciativa, en su calidad de principal partido de oposicién con
una clara oportunidad de ganar las elecciones en 2004. Como consecuencia de lo
anterior y anticipando la ineluctable derrota en las urnas, la coalicién entre Blancos
y Colorados retiré los articulos que consagraban la privatizacién parcial de ANCEL,
razon por la cual no hubo necesidad de realizar el plebiscito.

Es posible afirmar entonces que, en general, los grupos de interés ejercen presion
durante la etapa de aprobacién en el Parlamento. Mediante la descripcién de estas
cuatro reformas de politica, la presente seccién pretendié reforzar la nocién de que
los grupos de interés son relevantes tnicamente durante esta etapa del proceso
presupuestario y no dentro del sistema politico en su conjunto o durante la etapa
de preparacién del presupuesto. En efecto, las élites uruguayas generalmente con-
sideran que los grupos de interés no son actores determinantes de los resultados
de las politicas publicas. Su fuerza y poder de veto sobre las politicas ptblicas vy,
particularmente, sobre el proyecto de ley de presupuesto dependen del area de
politica bajo consideracién, del partido o partidos en el gobierno y de la forma en la
que los grupos son capaces de entrelazar sus intereses particulares con un conjunto
de intereses mas amplios y generales con el respaldo de un caudal electoral.
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COMENTARIOS FINALES

En este capitulo se argumenta que el proceso presupuestario en Uruguay, cuyas
restricciones vienen dadas por el proceso de determinacién de politicas general,
determina la sostenibilidad, eficiencia y representatividad del gasto publico. Asi, tanto fac-
tores politicos como institucionales juegan un papel crucial en la determinacién del
gasto publico. Es posible argumentar, desde la perspectiva de la sostenibilidad, que
los factores politicos relacionados con el nimero de actores o con el alcance de las
contiendas politicas o electorales constituyen un determinante mas poderoso de
los resultados fiscales que la normativa procedimental relacionada con el proceso
presupuestario. Asimismo, la oportunidad de las elecciones, presidenciales y le-
gislativas, y el nimero efectivo de facciones en el sistema de partidos son factores
criticos susceptibles de afectar la sostenibilidad fiscal.

Desde la 6ptica de la eficiencia, el capitulo muestra que la ejecucién presu-
puestaria constituye la etapa clave para comprender la manera en la que el gasto
publico es realmente asignado. En particular, se ha demostrado que el Poder
Ejecutivo cuenta con bajos niveles internos y externos de control y supervision
durante la etapa de ejecucién. Desde que el presupuesto se utiliza meramente
como un programa fiscal, el grado de ejecucién de la ley de presupuesto por par-
te del Poder Ejecutivo depende de la disponibilidad de recursos publicos o de
caja (efectivo). En este contexto, la crisis econdémica de 2002 evidencié la forma
en la que el Poder Ejecutivo priorizé los resultados fiscales por encima de las
asignaciones presupuestarias aprobadas por el Parlamento en 2000. Dado que
el proceso presupuestario en su conjunto no se basé en un adecuado programa
fiscal de mediano plazo, la crisis econémica experimentada en 2002 generd seve-
ros problemas relacionados con la disponibilidad de caja para financiar diversos
programas de Estado, los cuales produjeron, a su vez, problemas de eficiencia
para la burocracia y los ciudadanos.

Asimismo, el control que realiza el Parlamento es muy pobre, no sélo porque el
Parlamento carece del poder institucional y de los recursos para desempefiar esa
funcién, sino también porque los gobiernos de coalicién con mayorias parlamentarias
se han alineado detras de las preferencias fiscales de los presidentes electos. El
nuevo partido de izquierda en el gobierno desde 2005 cuenta con la doble ventaja
de contar con un desempefio econémico sobresaliente y con un programa fiscal de
mediano plazo que se revisa anualmente. En este contexto, es posible prevenir o
mitigar el impacto de las crisis a través de regulaciones eficientes o de mecanismos
de ajuste, en vez de a través de la simple declaracién de insuficiencia de recursos
para pagar las obligaciones.
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En términos de la representatividad del proceso presupuestario, se argumenta que
el Poder Legislativo ejerce una influencia muy débil durante el proceso de prepara-
cién. Esta etapa esté en las manos del Ejecutivo y particularmente de los miembros
de la coalicién durante los udltimos tres gobiernos y del partido mayoritario en el
poder desde 2005. Una vez que el proyecto es presentado a la consideracion del
Parlamento, la propuesta de presupuesto genera, usualmente, una reaccién de los
diversos grupos de interés y de la sociedad civil en su conjunto. El poder de veto que
estos grupos pueden ejercer sobre politicas especificas contempladas en el proyecto
presupuestario del Poder Ejecutivo depende de la capacidad del presidente para
mantener una sélida mayoria legislativa en el Parlamento que apoye al proyecto. Sin
embargo, el grado en el que los grupos de interés logren entrelazar sus preferen-
cias con un méas amplio contexto politico o electoral también constituye un factor
determinante de sus probabilidades de éxito. En general, la mayorfa de los grupos
de interés y de la sociedad civil intervienen durante el proceso de aprobacion en el
Parlamento, en virtud de que tienen menor posibilidad de injerencia en las etapas
en las que es el Poder Ejecutivo el responsable de fijar las prioridades de gasto y
de formular las reformas de politica.

¢Existen algin intercambio o compensacién entre la sostenibilidad, 1a eficiencia y
la representatividad? Es dable argumentar, hasta cierto punto, que el robustecimiento
de la representatividad puede afectar tanto a la sostenibilidad como a la eficiencia. En
efecto, Uruguay representa un caso interesante para observar estos intercambios
o compensaciones, dado que algunos mecanismos institucionales como los refe-
rendos y los plebiscitos han sido ampliamente utilizados para ejercer el poder de
veto sobre las propuestas del Poder Ejecutivo o para impulsar las iniciativas de
grupos especificos con el apoyo del electorado. En algunos casos, los plebiscitos
y los referendos han implicado un aumento del gasto publico, como en el caso
de la reforma constitucional promovida por los retirados y pensionistas en 1989.
Con el fin de poder pagar los costos implicitos de la reforma, la administracién
Lacalle se vio obligada a implementar un importante ajuste fiscal, el cual tuvo
significativas repercusiones en términos de costos para algunos programas de
Estado. En consecuencia, es dable argumentar que las variaciones en el nivel de
representatividad pueden, de hecho, afectar la sostenibilidad o la eficiencia del gasto
publico.

Asimismo, la eficiencia no esta exenta de costos. En otras palabras, es poco pro-
bable que el Estado uruguayo pueda pagar cierto tipo de tecnologias para garantizar
la observancia de las leyes, las cuales podrian contribuir a mejorar el nivel general
de eficiencia. Si lo logra, la asimilacion de la necesidad de contar con indicadores de
desempefio como parte de las nuevas asignaciones presupuestarias sera un largo
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proceso. Parte de la problematica de la eficiencia se puede observar a través de la
cantidad de procesos juridicos que el Estado debe enfrentar cada afio como resultado
de las ineficiencias crénicas, las cuales varian desde los més absurdos problemas
administrativos hasta complejas reformas que afectan los intereses individuales y
colectivos. Aumentar los niveles de eficiencia implica unos costos relacionados con
las reformas administrativas y con las tecnologias para garantizar la observancia de
las leyes que el Estado uruguayo no puede pagar en el corto plazo.

Por dltimo, el nuevo gobierno electo merece un comentario especial. El Frente
Amplio asumié el poder el 1° de marzo de 2005 y logrd la aprobacién de su presu-
puesto quinquenal y de tres revisiones anuales. Aunque este partido cuenta con la
mayoria parlamentaria, es importante anotar que tiene practicamente el doble de
facciones que los partidos Blanco y Colorado (ahora en la oposicién). Es decir, el
hecho de que el FA tenga una mayorifa en el Parlamento no implica necesariamente
que tenga unos costos de transaccién bajos al interior del partido. Mas bien, el
nimero de facciones involucradas en la negociacién del presupuesto ha constituido
una fuente de tensiones al interior del partido cada vez que el presupuesto ha sido
el tema de debate.

El hecho de que, por una vez, uno de los anteriores ministros de economia y
finanzas (el senador Danilo Astori) fuera uno de los cinco lideres de faccién en el
consejo de ministros implicé que él se vio obligado a negociar gran parte de las
asignaciones presupuestarias con sus propios pares. De otro lado, la politica pre-
supuestaria en su conjunto ha estado sujeta a un programa fiscal aprobado por el
propio consejo de ministros en el afio 2005, previo a la aprobacién del presupuesto
quinquenal por parte del Parlamento. Desde entonces, cada revisién anual y cada
nueva asignacion presupuestaria se han basado en el programa fiscal aprobado
por el consejo de ministros. En este contexto, el presidente Tabaré Vazquez ha
sido un actor fundamental al momento de impulsar las politicas planteadas por el
ministro de Economfa y Finanzas. Por consiguiente, una adecuada politica fiscal
no requiere necesariamente de una mayoria parlamentaria, pero si de un sentido
de responsabilidad y del apoyo politico de los presidentes con partidos politicos
disciplinados.

Ademas y en este mismo sentido, el nuevo gobierno aprobd un nuevo conjunto
de reglas presupuestarias durante la revisién anual de 2007 (aprobada en 2008), el
cual regula los primeros pasos del proceso de negociacién dentro del Poder Eje-
cutivo. Este pequefio conjunto de reglas también establece que los ministros de
economia y finanzas logren la aprobacién de su programa fiscal de mediano plazo
en una sesién plenaria del consejo de ministros antes de formular el presupuesto
y, con toda seguridad, antes de que el proyecto final sea presentado a la consi-
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deracion del Parlamento. Dado que este programa incorpora el dmbito fiscal o el
monto disponible de recursos para la totalidad del presupuesto, el programa fiscal
de mediano plazo se tornard en el fundamento de la nueva politica presupuestaria
que adopten los gobiernos electos en un futuro.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 232 @ 25/01/2010 11:13:36 a.m.



Riqueza petrolera, estructura politica
cambiante y proceso presupuestario:
el caso de Venezuela

José Manuel Puente, Abelardo Daza, Germdn Rios y Alesia Rodriguez

EL CONTEXTO DEL PROCESO PRESUPUESTARIO EN VENEZUELA

Venezuela sufrid, al igual que muchos otros paises de América Latina, una seve-
ra contraccién fiscal durante el periodo comprendido entre 1974-1999. El gasto
publico, como porcentaje del PIB, cayd del 35% en 1974 a menos del 24% en 1999
—proporcién equivalente a la disminucién registrada en los afios setenta previo a
la crisis petrolera de 1973-1974. En términos per capita la disminucién fue atin mas
dréastica, alcanzando el 23% sdlo en los afios noventa. Por el contrario, durante el
periodo comprendido entre 1999-2004 el gasto publico crecié significativamente,
hasta alcanzar el 34% del PIB en 2004, nivel equivalente al registrado durante la
crisis petrolera de los afnos setenta.

El surgimiento de amplios déficits fiscales durante este periodo fue notable, lo
cual condujo a la répida acumulacién de deuda publica. El crecimiento de la deuda
de Venezuela ha sido uno de los mas grandes de América Latina. Paraddjicamente,
crecié de manera significativa entre dos bonanzas petroleras, del 9% del PIB en 1970
hasta mas del 30% en 2004. De esta manera, el servicio de la deuda ha constituido un
componente importante del presupuesto publico (cerca del 24% del gasto total).

Esta evidencia, junto con otros estudios y andlisis, revela problemas ostensibles
en términos de los resultados presupuestarios, existiendo dudas acerca de la sos-
tenibilidad de las finanzas publicas en el largo plazo y sobre la eficiencia del gasto.
Mads atn, existe también evidencia de que, de acuerdo con diversos indicadores, la
politica fiscal carece de flexibilidad y de que el proceso presupuestario parece ser
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poco representativo. Como resultado de esto, la base del presupuesto en Venezuela
se ha recargado con programas insostenibles, no adaptables, ineficientes e inequi-
tativos/regresivos, y la asignacién de los recursos tiende a reflejar las preferencias
de determinados grupos de interés.

También se pueden observar cambios sustanciales en la composiciéon del
presupuesto a través del tiempo y frecuentes ajustes en las asignaciones del gasto
publico en concordancia con los cambios politicos (y econémicos). A principios
de 1999, por ejemplo, el presupuesto experimentd ajustes en siete oportunidades,
equivalentes al 1,5% del PIB. Al mismo tiempo, el gobierno incrementé el gasto en
salarios del sector ptblico, de las universidades y en los haberes de los pensionados
en un monto correspondiente al 1,5% del PIB.

De lo anterior se desprenden una serie de interrogantes: ;como se pueden
explicar tales variaciones en el nivel y en la composicion del presupuesto a través
del tiempo? ¢Estos cambios se encuentran asociados tinicamente a las principales
variables econémicas? ¢(Cuéles son los determinantes politicos y econémicos de las
(re)asighaciones presupuestarias y del desempefio fiscal? ¢Quién formula la politica
presupuestaria en Venezuela? ¢Se pueden explicar los resultados fiscales a través
del papel que desempefian los diversos actores e instituciones?

LA ECONOMIA POLITICA DEL MODELO DE RENTAS PETROLERAS
Y DEL PRESUPUESTO

Por lo general, la literatura especializada en la materia caracteriza a la mayoria de
los gobiernos de los paises petroleros como “Estados rentistas”, en virtud de que
derivan gran parte de sus ingresos de rentas externas. Venezuela es un ejemplo, por
excelencia, de este modelo de desarrollo. El Estado es propietario y administrador
de las rentas petroleras. Durante las tres tltimas décadas, el petrdleo ha represen-
tado més del 80% de las exportaciones totales, el 90% del ingreso derivado del total
de sus activos en el extranjero y el 50% de su ingreso fiscal total. Adicionalmente,
el petréleo cuenta con una innegable dimensién politica. Es decir, una fuente de
ingreso concentrada y de gran magnitud puede moldear las instituciones sociales
y politicas de una nacién. En consecuencia, no es posible comprender la politica
presupuestaria de Venezuela sin tener en cuenta el impacto profundo que el petréleo
ha tenido en las principales areas de su economia, sus instituciones politicas y la
sociedad en su conjunto. En este sentido, se puede afirmar que el petréleo ha sido
el factor que més ha contribuido a moldear la politica presupuestaria del pafs. Esta
seccion pretende contribuir a lograr una mayor comprension de las dindmicas de
la economia politica que se analizan a lo largo del capitulo.
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De acuerdo con Terry Karl (1999), los actores politicos, econémicos y sociales
en los estados petroleros no se comportan de la misma manera que los actores de
otros paises, en virtud de que no tienen por qué hacerlo. Cuando el petrdleo es la
principal fuente de riqueza de un Estado, estos ingresos alteran el marco dentro
del cual se adoptan las decisiones. El petréleo genera una estructura de incentivos
perversa que moldea el comportamiento de los actores dentro del proceso presu-
puestario. El petrdleo condiciona las preferencias y las actitudes y constituye el
factor esencial para comprender la razén por la cual se pueden presentar déficits
fiscales, altos niveles de deuda publica y otros decepcionantes resultados fiscales
atn en el medio de una bonanza econémica. La explotacién del petréleo venezolano
ha sentado las bases para la conformacién de un Estado rentista y, en general, de
una sociedad sedienta de rentas. Asi, el Estado ha mantenido a los ciudadanos en
vez de los ciudadanos al Estado.

Tanto el sector privado como el gobierno han ejercido su capacidad de extraer
rentas y de distribuirlas a su interior empleando al criterio politico como principal
mecanismo para su asignacion. Los grupos de interés politicamente poderosos,
como las élites politicas, la burocracia y los gremios de los sectores publicos y
privados (por ejemplo, la Confederacién de Trabajadores de Venezuela —CTv-y la
Federacién de Céamaras y Asociaciones de Comercio y Producciéon de Venezuela
—FEDECAMARAS—), han tendido a capturar sistematicamente al Estado. En conse-
cuencia, los gobiernos han cobrado las tasas de impuestos mas bajas de América
Latina y mantenido algunos de los mas altos beneficios, salarios, controles de
precios y subsidios.

Existen dos mecanismos especificos a través de los cuales las rentas petroleras
pueden moldear la politica presupuestaria. El primero es el ingreso fiscal a través del
cobro de impuestos. Es probable que los gobiernos que derivan suficientes ingresos
de las exportaciones de petréleo, impongan impuestos menores a la poblacién o
incluso no los impongan (Ross, 2001: 332). El segundo mecanismo es el gasto: la
riqueza petrolera puede conducir a un gasto mayor y mas ineficiente. El ingreso
petrolero ha proporcionado los recursos suficientes para que los gobiernos de Ve-
nezuela puedan contar con presupuestos de gran magnitud y libres de restricciones
pese a los bajos ingresos fiscales internos. Por su parte, como resultado de estos dos
mecanismos, los ciudadanos carecen de los incentivos para exigir la transparencia
presupuestaria y la debida responsabilidad por parte de sus gobiernos.

En el marco del escenario rentista que prevalecié en Venezuela, especialmente
después de la primera bonanza petrolera de 1974, los politicos tenfan mayores
posibilidades de ser elegidos si prometian proporcionar méas bienes y servicios
publicos sin solicitar un alza en los impuestos para sufragar los costos. Entre 1970
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y 1981, el gasto publico se incrementd en més de un 11%, del 16,3 al 27,4% del PIB,
préacticamente sin aumentar la presién tributaria durante este periodo. Esto fue
posible gracias al enorme ingreso fiscal petrolero y a la gran proporcién del gasto
publico financiado a través de deuda publica. Los ciudadanos no percibieron el
costo del aumento del gasto en muchas areas y programas porque “el petréleo
pagd la cuenta”. Habida cuenta de que el Estado nunca vio la necesidad de obligar
a los ciudadanos a aceptar la carga tributaria sobre las actividades privadas como
algo normal y necesario para financiar el gasto publico, los gobiernos nunca esta-
blecieron una clara separacién entre los recursos publicos y los privados, por lo
que la relacién entre el gasto y los impuestos fue muy débil. Como consecuencia,
en vez de aumentar la productividad doméstica y los ingresos tributarios internos,
los gobiernos optaron por mantener las actividades subsidiadas por el petréleo
al mismo tiempo que evitaron imponer tributos. Por eso, las bonanzas petroleras
institucionalizaron una estructura presupuestaria que condujo casi inevitablemente
a la busqueda de rentas por parte del Estado, los ciudadanos y la sociedad en su
conjunto.

La arraigada creencia de que Venezuela era rica, como consecuencia de mu-
chos afios con ingresos crecientes y masivas bonanzas petroleras, miné cualquier
esfuerzo por demostrar lo contrario. La dependencia fiscal respecto del petréleo
contribuyé al desarrollo de la nocién de que se trataba de un Estado opulento
sin limitaciones presupuestarias. Al mismo tiempo, los ingresos petroleros —y el
extraordinariamente alto nivel de gasto publico que éstos facilitaron—, ocultaron
las debilidades e ineficiencias institucionales de la administracidn publica por un
considerable periodo. Ademés, durante el periodo gobernado por el Pacto de Punto
Fijo, los partidos tradicionales emplearon los recursos presupuestarios derivados
de la industria petrolera como elemento clave para modificar los estimulos poli-
ticos y para conservar la cooperacién politica por muchos afios. Diversos autores
han analizado la relacién existente entre las instituciones politicas y el petrdleo,
asf como sus efectos sobre el sistema de partidos. Terry Karl (1987) argumenta que
el petréleo fue el factor econémico que permitié que el pais desarrollara las con-
diciones sociales necesarias para lograr un sistema de partidos cohesionado. Esto
explica el permanente apoyo al pacto institucional que solidificé la transicion hacia
la democracia después de 1958. De conformidad con este argumento, sin el petrdleo
hubieran existido muy pocas posibilidades de supervivencia de la democracia en
la Venezuela de aquella época (Monaldi et al., 2006: 10).

Tras las crisis petroleras de los afios setenta, el sustancial ingreso de “petro-
délares” hizo que la distribucién de los ingresos petroleros entre los diferentes
“buscadores de rentas” de la sociedad venezolana fuera relativamente simple. Sin
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embargo, a medida que la renta petrolera se desvanecié y la sociedad se hizo més
compleja, el proceso de distribucién comenzd a colapsar, bien sea por falta de re-
cursos, por la incapacidad de llegar a importantes sectores de la poblacién o, por
la evidente incapacidad de los partidos politicos para cumplir con su cometido. La
disminucién de los precios del petréleo durante los anos ochenta y la consecuente
cafda en el ingreso fiscal petrolero fueron la causa de la crisis fiscal del Estado ren-
tista. La cafda en el ingreso fiscal petrolero, experimentada por poco més de dos
décadas, sefal6 el deceso del modelo rentista petrolero que habfa constituido la
base de la estabilidad politica durante muchos anos. Las huelgas y disturbios, los
intentos de golpe de Estado, la abstencién electoral, el deterioro de los partidos
politicos tradicionales y el colapso general del sistema politico, son algunas de las
maés obvias manifestaciones del deterioro del modelo.

CARACTERIZACION DE LOS RESULTADOS PRESUPUESTARIOS

Esta seccién presenta diversos pardametros relacionados con el desempeno fiscal
desde las perspectivas de la sostenibilidad, la eficiencia, la adaptabilidad y la repre-
sentatividad del gasto publico. Muestra que algunos de estos parametros sefialan
la presencia de problemas en relacién con la sostenibilidad de las finanzas publicas
y la necesidad de abordar el tratamiento de aspectos relevantes de la eficiencia del
gasto en diversas areas del accionar estatal. También se argumenta que la politica
fiscal carece de flexibilidad y que, de acuerdo con algunos indicadores, el proceso
presupuestario muestra poca representatividad.

Sostenibilidad

Ademaés de exhibir una alta volatilidad como resultado de la gran dependencia en
los ingresos petroleros, la politica fiscal venezolana también ha mostrado sefales
de insostenibilidad. Diversos estudios realizados a mediados de los afios noventa y
a principios del siglo XXI, empleando una variedad de indicadores de sostenibilidad
fiscal, ilustraron que la deuda no podra ser pagada en el futuro si no se presentan
cambios radicales en la politica econémica y fiscal. Desde los afos setenta, la deuda
publica ha aumentado considerablemente y los déficits fiscales se han tornado en
crénicos. Entre 1990 y 2002, por ejemplo, el balance fiscal general para el sector
publico no financiero consolidado registré cinco superavits y ocho déficits, los
cuales oscilaron entre el 7,2% al —13, 2% del PIB. Adicionalmente, la deuda publica
total aumentd del 23% del PIB en 1998 al 35% del PIB en 2002, debido principalmente
a un significativo aumento de la deuda interna. El cuadro 9.1 muestra los déficits
fiscales y la deuda publica durante los periodos estudiados.
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CUADRO 9.1 I Indicadores de deuda y de déficit, 1970-2004

(porcentaje del PIB)
1970 1980 1990 2000-2004
Fiscal balance? —0,3 -3.8 3.2 =87
Deuda publica, total 18.9 48,8 441 33,9
Deuda publica, interna 55 6,5 6.2 12,1
Deuda publica, externa 134 42,3 379 218

Fuente: Ministro de Economia y Finanzas de Venezuela.
a. Excluidos los ingresos de capital.

Eficiencia

La eficiencia de la politica fiscal representa la capacidad de lograr los objetivos
trazados por el gobierno en sus diferentes planes, a partir del conjunto de herra-
mientas disponibles (ingresos, gastos, deuda, etc.). Resulta igualmente importante,
para efectos de medir el desempefio del sector publico, analizar la brecha entre
las acciones reales de las autoridades y las mejores practicas para la prestacion
de bienes y de servicios publicos en términos de sus costos y resultados. Dado
el conjunto de bienes y servicios publicos, el anélisis de eficiencia que se realiza
se lleva a cabo utilizando ejemplos especificos en las areas del gasto social y de
capital, particularmente aquellos relacionados con el gasto en infraestructura y en
educacién.

Venezuela cuenta con una de las mejores redes de infraestructura en América
Latina. Por ejemplo, indicadores como la extensién de las autopistas y carreteras
y, el nimero de puertos y aeropuertos per cépita sitdan al pafs en una buena po-
sicion respecto de los demas paises de la regién (CONAPRI, 2002). Sin embargo, la
inversién en infraestructura ha decrecido considerablemente en los dltimos afios
y la falta de mantenimiento ha permitido el deterioro de muchos de los bienes y
de los servicios ptblicos ofrecidos en este ambito. De acuerdo con CONAPRI (2002),
la inversion en infraestructura varié de un maximo cercano al 3,5% del PIB en 1977
a aproximadamente el 0,5% del PIB en 2000. Las principales razones han sido el
deterioro de las condiciones econémicas desde los afios ochenta y los incenti-
vos perversos existentes para los formuladores de politica y los legisladores que
conducen a recortar el gasto de capital en vez del gasto corriente en momentos
de crisis y de ajuste fiscal.

De otro lado, el gasto en educacion representa la mayor proporcién del gasto
social total, alcanzando un promedio aproximado del 5% del PIB desde 2000 de

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 238 @ 25/01/2010 11:13:36 a.m.



RIQUEZA PETROLERA, ESTRUCTURA POLITICA CAMBIANTE Y PROCESO PRESUPUESTARIO | 239

una media cercana al 4% del PIB en los afios noventa. Pese al significativo gasto en
educacidn, un estudio del Banco Mundial (1998) muestra que los indicadores clave,
como la matricula primaria y secundaria y las tasas de desercién escolar estédn por
debajo del promedio de los estandares en América Latina. Ademas, la mayorfa del
gasto se asigna al pago de sueldos y salarios y de gastos administrativos, mientras
que existen notables brechas en la provisidon de otros insumos, como la capaci-
tacion a docentes, libros y otros materiales que forman parte integral de un buen
sistema de educacion.

Estos casos ejemplifican los serios problemas de eficiencia y de equidad
existentes en la asignacion y ejecucién del presupuesto en Venezuela. Muchos
de los aspectos aquf descritos pueden generalizarse hacia otras areas de acciéon
del sector publico, las cuales se traducen en insuficiencias en la elaboracién y
ejecucion del presupuesto. Es claro que la prestacion de bienes y de servicios
publicos estda muy lejos de ser suficiente en relacidon con los objetivos trazados
por el gobierno y contribuye poco a mejorar las condiciones de vida de los ve-
nezolanos.

Adaptabilidad

Resulta indispensable tener en cuenta dos factores a los efectos de medir la
adaptabilidad del presupuesto en Venezuela. Primero, las respuestas que ofrece
la politica fiscal a los ciclos econémicos pueden demostrar la capacidad del go-
bierno para mitigar el impacto de las expansiones o de las contracciones del PIB.
Es deseable, en general, que el gobierno mantenga una politica fiscal contraciclica
para suavizar el impacto de las crisis econdmicas inesperadas. Segundo, se deben
contabilizar las principales rigideces legales y politicas del presupuesto para de-
terminar la proporcién real del presupuesto de la que puede disponer libremente
el Poder Ejecutivo.

Si la politica fiscal es contraciclica, el gobierno podra ahorrar recursos en pe-
riodos de expansién econdémica y emplearlos en tiempos de recesién. Para el caso
de Venezuela, Rios (2003) afsla las cuentas fiscales de los ciclos econémicos y de
las variaciones en los precios del petréleo con el fin de obtener un balance fiscal
estructural. Observé que aun cuando las principales causas de las crisis se afslen
de las cuentas fiscales, éstas mantienen una gran volatilidad, lo cual podria indicar
la existencia de una politica fiscal prociclica. Otros estudios, como el de Garcia et al.
(1997) y el del Banco Mundial (2002) obtuvieron resultados similares, confirmando
que la politica fiscal en Venezuela es prociclica.

El segundo aspecto a considerar es la proporcién del presupuesto de la que el
Poder Ejecutivo puede disponer libremente una vez que los requerimientos legales
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y el gasto corriente, muy dificiles de recortar (por razones politicas o financieras),
como los salarios de los empleados publicos y los pagos de intereses, se restan
del presupuesto. En el presupuesto de 2003, por ejemplo, las asignaciones legales
y contractuales previamente destinadas representaban el 52% del presupuesto. Si
a esto se le suman los sueldos y salarios de los empleados publicos y las asigna-
ciones para el pago de intereses se tiene entonces que el margen para la gestién
fiscal es més reducido atn.

La evidencia presentada muestra que el presupuesto venezolano carece de
adaptabilidad si se lo confronta con cambios inesperados en las condiciones eco-
ndmicas. Esto se debe la mayorfa de las veces a que la politica fiscal es prociclica
y el gobierno tiende a exacerbar las conmociones en la actividad econémica. Mas
adn, los gastos presupuestarios exigidos por la ley y los gastos corrientes —dificiles
de recortar— representan una considerable proporcién del presupuesto total, lo
cual afecta adversamente la capacidad del gobierno para impulsar un ajuste fiscal
al momento de enfrentar un entorno econémico cambiante.

Representatividad

La literatura especializada ofrece diversas definiciones para la representatividad
de la politica fiscal. Una definicion se refiere al grado en el cual la asighacién de
los recursos refleja las preferencias de la poblacién en general o de los grupos de
interés organizados. Otra definicién se relaciona con el proceso de planificacion
a través del cual se asignan los recursos publicos. Por Gltimo, también se puede
asociar con la asignacion regional de los recursos dependiendo de factores como
la poblacidn, el ingreso y las tasas de pobreza.

Se puede afirmar, en cuanto a la primera definicién, que las preferencias de la
poblacién en Venezuela se canalizan a través del sistema electoral, aunque deter-
minados grupos de interés influencien la asignacién de los recursos mediante el
cabildeo ante el Poder Ejecutivo o el Poder Legislativo. Algunos gobiernos regiona-
les han implementado los presupuestos participativos, por lo que los ciudadanos
tienen algin grado de injerencia en asuntos presupuestarios, especialmente sobre
aquellos que afectan a sus comunidades. Sin embargo, esta practica ha sido més
bien limitada. Ademas, cada nuevo gobierno esta obligado a presentar, al inicio de
su periodo, un plan nacional que incorpore las prioridades y politicas prometidas
durante la campafia electoral. No obstante, muchas veces se trata de un ejercicio
conceptual con muy poca participacion de la sociedad civil o de los grupos or-
ganizados. Asimismo, no existe una evaluacién formal de la implementacién del
sefialado plan.
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Los grupos de interés mas poderosos pueden influir sobre la asignacién de
recursos para su beneficio. Tal es el caso de las universidades. Una importante
caracteristica del gasto en educacién en Venezuela es su concentracién en la edu-
cacién superior. En 1999, la educacién preescolar y elemental, la cual representaba
al 80,9% de los estudiantes matriculados en el sistema de educacién, recibié sélo
el 11,5% del presupuesto total de educacién. Por su parte, la educacién superior
que representaba apenas el 12,6% de los estudiantes matriculados en ese periodo
recibié cerca del 40% del presupuesto total (Puente, 2005). La alta y atn creciente
concentraciéon del gasto en educacién a lo largo de las dltimas dos décadas ha
conducido a que tales gastos tengan un significativo componente regresivo. Esta
situacion es muy dificil de cambiar en virtud de las poderosas universidades y los
grupos de interés organizados.

ACTORES Y ENTORNO INSTITUCIONAL

Dado que la politica presupuestaria bien puede depender de los intringulis del pro-
ceso de toma de decisiones, es importante comprender la totalidad del proceso de
formulacidn del presupuesto. En este contexto resulta particularmente importante
reconocer la estructura, la operacién y los actores involucrados, concentrandose
en las relaciones e interacciones entre estos actores, los poderes formales e infor-
males que poseen y la manera en que los ejercitan a través de las diversas etapas
del proceso presupuestario. El entorno institucional en el que estos actores se
desenvuelven también influye sobre las dindmicas subyacentes del proceso presu-
puestario y de sus resultados.

La dependencia econémica de Venezuela en el petréleo ha afectado profun-
damente el entorno institucional, los procesos de formulaciéon de politicas y los
resultados de politica piblica —especialmente al proceso presupuestario y a sus
resultados— en la medida en que el presupuesto es uno de los principales meca-
nismos para la distribucién de los ingresos petroleros. No obstante, los cambios
en las condiciones econémicas y en los ingresos petroleros no constituyen la Gnica
explicacion de las modificaciones en las diferentes etapas del proceso presupues-
tario, toda vez que los cambios en las reglas de juego, el funcionamiento de las
instituciones politicas, los incentivos politicos y las restricciones también han jugado
un papel preponderante en la determinacion de las tendencias y de los niveles de
calidad de los resultados.

El cuadro 9.2 presenta la caracterizacién del marco analitico que se ajusta a las
particularidades del caso venezolano, en el que el periodo de estudio (1974 a 2004)
se subdivide en tres intervalos (1974 a 1988, 1989 a 1998 y 1999 a 2004).
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CUADRO 9.2 I Entorno del proceso de formulacion de politicas y el proceso presupuestario

1974 a 1988

1989 a 1999

1999 a 2004

Proceso cooperativo de formulacién
de politicas y de presupuesto

Bajo niimero de actores

clave — permiti6 las consultas
presupuestarias entre un reducido
ndmero de actores

Presidente

Lideres de los dos principales
partidos politicos (AD y COPEI)

Lideres de las clpulas sindicales y
empresariales (CTV y FEDECAMARAS)

Actores estables (accion repetida)

Presidente poderoso —
constitucionalmente débil pero
informalmente poderoso, poder
significativo en el proceso
presupuestario y fuertes poderes
partidistas, control sobre las altas
rentas petroleras, derecho a nombrar
a los miembros del Consejo de
Ministros y a los gobernadores
regionales

Acuerdo politico — bipartidista de
tipo cartel

Sistema de partidos — altamente
centralizado, disciplinado no
fragmentado

Lideres de los partidos — larga
permanencia en el cargo, control
sobre las nominaciones al Congreso
y muchos de ellos eran miembros del
Congreso

Alta cooperacion interpartidaria

Legislativo marginalizado —
controlado esencialmente por los dos
principales partidos politicos

Declive y ruptura de la
cooperacion — fragmentacion
politica

Proceso presupuestario
volatil

Mayor niamero de actores
politizados y polarizados —
nuevos actores: autoridades
locales elegidas y nuevos
partidos politicos con
significativa participacion en el
Congreso

Mayores costos de
transaccion

Presidente mas débil —
pérdida del control sobre el
presupuesto y los gobernadores,
reducida influencia sobre

el Congreso, necesidad de
establecer coaliciones politicas;
decrecimiento del ingreso
petrolero

Sistema de partidos — menor
disciplina, fragmentacion
Inestabilidad institucional
Legislativo mas poderoso —a

pesar de la fragmentacion y de
la polarizacion

Debilitamiento de la
cooperacion — fragmentacion
politica, inestabilidad,
formulacién partidista de
politicas y aumento de la
confrontacion

Mayores costos de
transaccion

Presidente fuerte
—constitucional e informalmente
poderoso con alta concentracién
de poderes y un papel
preponderante en el proceso
presupuestario

Maltiples cambios en el
poder formal e informal

Debilitamiento de las
instituciones y de la
responsabilidad

Disminucion de la calidad
de gobierno — aumento de
la rotacion en el Consejo de
Ministros

Debilitamiento del
Legislativo — dado el mayor
papel del presidente y la fuerte
disciplina de los miembros del
partido de gobierno

Primer periodo (1974 a 1988)

El marco institucional vigente durante el periodo comprendido entre 1974 y 1988
fue el del Pacto de Punto Fijo y la Constitucién de 1961 (Monaldi et al., 2006). Un
presidente constitucionalmente débil pero informalmente poderoso garantizé el

poder de veto de los principales lideres de los partidos politicos sobre las mas
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importantes decisiones de politicas piblicas. Otras de las caracteristicas sobresa-
lientes del marco institucional fundamental de este periodo son el alto grado de
cooperacién entre los partidos, el conjunto de incentivos a la centralizacién y la
disciplina de los partidos dentro del sistema electoral, las elecciones presidencia-
les simultaneas con todas las elecciones legislativas, la falta de lideres regionales
electos mediante el voto popular y la ausencia de experiencia en el proceso de
toma de decisiones.

Este perfodo comprende los tltimos 15 afios del proceso de consolidacién
democratica en Venezuela y se puede tipificar como aquel que contdé con un en-
torno conducente a la cooperacién politica, en virtud de que los actores politicos
involucrados eran pocos y estables (accidn repetida) y los grupos de interés eran
reducidos. Se privilegié la estabilidad sobre la flexibilidad o la eficiencia y el
esquema vigente, caracterizado por el acuerdo politico bipartidista establecido
entre los dos principales partidos (AD y COPEI) en 1958, evoluciond en una version
exacerbada del mismo. En este contexto, era comdn que el Congreso delegara
la autoridad legislativa al presidente. El papel marginal del Congreso y partidos
sumamente disciplinados resultaron en una reduccién del nimero de actores que
participaban en las consultas de politicas publicas (sélo el presidente, los lideres
de los partidos nacionales y la ctlipula de los grupos corporativos), lo cual facilitd
el proceso de formacién de politicas.

El favorable escenario petrolero durante parte de este perfodo hizo que la
distribucién de los ingresos del petréleo se convirtiera en un elemento politico
clave, susceptible de influir también sobre el proceso presupuestario. Las bonanzas
petroleras moldearon las distorsiones politicas en la medida en que la abundancia
brindé mayor poder al presidente y esta nueva distribucién del poder indujo a des-
viaciones del comportamiento cooperativo, las cuales amplificaron los incentivos
hacia el comportamiento ineficiente y hacia la corrupcién.

La estabilidad, la coherencia y la tentativa de generar capacidades para el
fortalecimiento de las politicas publicas observada antes de 1974 comenzaron a
erosionarse entre 1974 y 1988. No obstante, determinadas &reas clave, como la
industria petrolera y el banco central, preservaron capacidades de formulacién de
politicas relativamente sdlidas.

Desde la perspectiva del proceso presupuestario, el presidente contaba con
amplios y significativos poderes, los cuales, aunados con el acuerdo politico biparti-
dista dentro de un entorno corporativista, condujeron a la reduccién del nimero de
actores que interactuaba en las diversas etapas del proceso. En aras de preservar la
cooperacion politica, el presidente ejercia enérgicamente su poder en la asignacion
de los recursos presupuestarios, esquema que eventualmente se transformé en
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insostenible. Los presidentes que deseaban mantener la disciplina presupuestaria
en los afos setenta y buena parte de los aflos ochenta podian lograr este objetivo
en la medida en que contaran con el apoyo amplio, decidido y disciplinado en el
Congreso. Cabe sefalar, sin embargo, que estas mismas condiciones ayudaron
paraddjicamente a otros presidentes a acelerar el gasto.

Segundo periodo (1989 a 1998)

Durante el perfodo comprendido entre 1989 y 1998, la democracia en Venezuela
comenzdé a desorganizarse y la capacidad para establecer acuerdos politicos a
declinar. El acuerdo politico predominante se fracturd, lo cual condujo a una
mayor fragmentacién politica e influencia del Congreso sobre la formulacion de
politicas, particularmente en el proceso presupuestario. Los costos de transaccién
aumentaron y los resultados presupuestarios se deterioraron significativamen-
te. En consecuencia, este perfodo se caracterizd por multiples actores (actores
subnacionales, entre muchos otros), alta volatilidad electoral e inestabilidad
institucional.

El poder presidencial se debilitd y la introduccién de las elecciones regionales en
1989 activé el sistema federal formal, que histéricamente se habfa mantenido latente,
incrementd el nimero de escenarios electorales y la competencia. El hecho de que las
elecciones regionales y las presidenciales no se realizaran simultdneamente, aunado
a la posibilidad de la reeleccién de gobernadores y alcaldes, brindé la oportunidad
a los nuevos actores politicos regionales de reclamar su independencia frente a las
autoridades nacionales. Pese a las modificaciones introducidas al sistema legislativo
en 1993 para transformarlo de la representacién proporcional tradicional en un siste-
ma mixto de miembros proporcionales con representacion personalizada, el sistema
continud siendo integramente proporcional; los incentivos a la fragmentacion politica
aumentaron, y el declive de la disciplina partidaria, la inestabilidad politica y el debi-
litamiento de la cooperacién se hicieron cada vez mas evidentes. Los nuevos actores
clave —como los militares, las organizaciones de la sociedad civil y las autoridades
regionales, todos con diversos grados de poderes formales e informales—, irrumpieron
en el escenario politico.

El mayor nimero de actores relevantes condujo a un sustancial incremento en
los costos de transaccién de realizar acuerdos informales. Al mismo tiempo que el
proceso de formulacién de politicas experimentaba un deterioro general, el Poder
Legislativo comenzé a desempenar un papel més significativo. Asimismo, la emer-
gencia de vinculos més estrechos entre los legisladores y sus electores promovié el
surgimiento de més grupos legislativos independientes de entre los partidos politi-

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 244 @ 25/01/2010 11:13:37 a.m.



RIQUEZA PETROLERA, ESTRUCTURA POLITICA CAMBIANTE Y PROCESO PRESUPUESTARIO | 245

cos consolidados. Los gobernadores pudieron cambiar de compafieros de férmula
maés facilmente para asegurar su reeleccion, incrementando asi su independencia
de los partidos tradicionales.

La disminucién de los poderes presidenciales se vio profundamente influen-
ciada por la introduccién de las elecciones regionales, tanto debido a la pérdida
del control del Poder Ejecutivo sobre parte del presupuesto (dada la asignacién
constitucional para las regiones) como por haber perdido el control sobre el nom-
bramiento y la remocién discrecional de los gobernadores. Cabe sefialar, asimismo,
que los medios de intercambio politico de los presidentes también se redujeron
en virtud de la disminucidn de los ingresos fiscales petroleros y de las reformas
orientadas hacia el mercado.

Tercer periodo (1999 a 2004)

La revoluciéon de Hugo Chévez y la Constitucion de 1999 caracterizaron el periodo
comprendido entre 1999 y 2004, con un significativo impacto sobre el paisaje ins-
titucional y politico, el cual fue moldeado a partir de la presencia de un presidente
con atribuciones mas amplias, una mayor concentracion de poder y mayores inte-
reses de poder, el debilitamiento de la responsabilidad, la inestabilidad politica,
la polarizacién, la profundizacién de la confrontacién politica, la formulacién de
politicas partidarias y el debilitamiento de la cooperacién politica. Pese a la mayor
polarizacién, el poder se consolidd al interior de un solo partido. Muchos de los
poderes formales e informales se transformaron durante este perfodo y la disminu-
cién del control civil sobre los militares se convirtié en una de las caracteristicas
maés sobresalientes tras la elecciéon de Chavez.

El poder del Congreso en el proceso presupuestario disminuyd, al mismo tiem-
po que los poderes presidenciales se fortalecieron y el Poder Ejecutivo retomd su
papel predominante sobre el proceso presupuestario. Pero comparado con el pri-
mer periodo, en esta oportunidad el presidente ejercid sus poderes en un contexto
politico no competitivo.

La gobernanzay la institucionalidad disminuyeron, lo cual se reflejé en muchos
casos a través de la revocacion de las reformas politicas implementadas por admi-
nistraciones anteriores, el aumento de la rotacion en el Consejo de Ministros y el
deterioro de la percepcién sobre muchas de las instituciones publicas.

Durante el segundo y el tercer periodos (de 1989 a 1998 y de 1999 a 2004), el
progresivo deterioro de las caracteristicas de la politica publica se hizo evidente,
dado el aumento en la volatilidad, en la incoherencia y en la desinversién en muchas
de las capacidades vinculadas a las politicas publicas.
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Los actores y su papel en el proceso presupuestario

En el caso de Venezuela existen tres actores globales protagdnicos: el Poder Eje-
cutivo; el Poder Legislativo; y, un conjunto de diversos actores informales, grupos
de interés y gobiernos subnacionales.

El Poder Ejecutivo

En un sentido amplio, la influencia del Poder Ejecutivo incorpora el poder del pre-
sidente, del Consejo de Ministros y de las diferentes instituciones de este poder
del Estado: Ministerio de la Planificacién y Desarrollo (CORDIPLAN), el Ministerio
de Finanzas (MF), el Servicio Nacional Integrado de Administracién Aduanera y
Tributaria (SENIAT), la Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE), las unidades
presupuestarias de las entidades publicas, la Oficina Central de Personal (OCP) y el
Instituto Nacional de Estadistica (INE), entre otros. Sin embargo, en la formulacién
del proyecto de presupuesto por parte del Poder Ejecutivo, se generan importantes
interacciones entre éste y otras instituciones del sector ptblico, como el Banco
Central de Venezuela y las empresas del sector publico (por ejemplo, la empresa
de petrdleos PDVSA, la cual juega un papel preponderante en la estimacién de los
ingresos petroleros en esta fase del proceso).

El presidente y el Consejo de Ministros

Durante la etapa de formulacién del presupuesto, el Poder Ejecutivo cuenta con
la facultad formal de presentar el proyecto de presupuesto a la consideracién del
Congreso, el cual —tras realizar algunas enmiendas— lo aprueba. Los procedimientos
de votacion determinan quién ejerce influencia sobre el documento de presupuesto
final, asi como sobre cudndo y cémo la ejerce. En consecuencia, la proporcién de
escafios controlados por el partido de gobierno —o grupo de coalicién— fue esen-
cial durante la etapa dos (1989 a 2000), en la cual se evidencié el mayor nimero de
partidos en el Congreso. Hasta 1989, el presidente —aunque constitucionalmente
débil- ejercia mayor poder en materia de politicas publicas, pero éste se redujo
ostensiblemente en el caso del proceso presupuestario, en virtud de un cambio en
la distribucién de poder en el Congreso. Sin embargo, en el caso de que el Poder
Legislativo no apruebe el proyecto de presupuesto presentado a su consideracion,
el Poder Ejecutivo cuenta con la facultad formal de implementar un presupuesto
por defecto.

En relacién con el Consejo de Ministros, ademas de CORDIPLAN y del Ministerio
de Finanzas —quienes juegan un papel formal e informal en el proceso presupuesta-
rio—los otros ministerios también desempefan un papel formal, el cual se evidencia
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principalmente a través de la presentacién de los proyectos que pudieran requerir
de una financiacion externa. Cabe sefalar, asimismo, que determinados ministros
ejercen una influencia informal sobre el MFy los analistas de la ONAPRE, la cual afecta
la asignacién definitiva de los recursos entre los ministerios, la credibilidad del mi-
nistro tanto al interior de su entidad como entre sus pares, y su posiciéon politica.

Después de las deliberaciones en el gabinete econémico, el presidente reunido
en Consejo de Ministros tiene la responsabilidad de aprobar el proyecto de presu-
puesto final y de dirimir los conflictos relacionados con las asignaciones de gasto,
surgidos entre las entidades y la ONAPRE, que no se hubieran resuelto. El poder que
el presidente ejerce durante la etapa de elaboracién del proceso de presupuesto
es acompanada por la influencia que algunos ministros clave ejercen en la nego-
ciacién, habida cuenta de las responsabilidades funcionales de los ministros y de
sus intereses personales o preocupaciones por asegurar su supervivencia politica,
su reconfirmacién en el cargo o el futuro de su carrera politica.

La figura de un presidente con mayores poderes constitucionales e informales
que surgié después de 1999, aunada con la de un Congreso practicamente hegemao-
nico —con representacion mayoritaria del partido politico de gobierno—ha implicado
que la aprobacién por parte del Poder Legislativo haya sido un mero trémite tanto
en el caso del proyecto de ley de presupuesto como en el de sus enmiendas.

Principales ministerios: Economia y Finanzas, y Planificacion y Desarrollo

El Ministerio de Finanzas constituye uno de los principales actores en la coordina-
cidn del proceso presupuestario. CORDIPLAN —el ministerio responsable de la plani-
ficaciéon— es principalmente responsable de formular el plan nacional de desarrollo
(Plan de la Nacién) durante el primer aflo del mandato de cada administracién. El
plan describe las directrices generales establecidas en la politica presupuestaria. La
elaboracién de las proyecciones de las variables macroecondmicas requeridas y el
sistematico uso estratégico de las proyecciones macro subyacentes al presupuesto
son responsabilidad exclusiva del Poder Ejecutivo; particularmente son oficiales de
CORDIPLAN y del Ministerio de Finanzas quienes conforman un equipo para estimar
las citadas proyecciones. Al mismo tiempo, le corresponde al Ministerio de Finanzas
estimar los ingresos tributarios.

Aunque el Ministerio de Finanzas es, formalmente, la figura central de la coor-
dinacién del proceso presupuestario, CORDIPLAN desempefié un papel mas protagd-
nico en el proceso durante 2002 y 2003. Si bien es cierto que, durante este periodo,
el objetivo era emplear el presupuesto como una herramienta de planificaciéon de
mediano plazo, también lo es que el contexto politico —basado en una figura presi-
dencial dominante— alter$ algunas de las dindamicas existentes entre los actores y
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convirtio el presupuesto en una herramienta contable con gran influencia politica.
Dada la agenda politica, la composicidn del presupuesto tendié a reflejar las pre-
ferencias del presidente en materia de programas sociales y otros requerimientos
de gasto en vez de ser la expresion de ciertos criterios analiticos para garantizar la
eficiencia, la efectividad y la sostenibilidad del gasto. En este caso los ministros
debieron presentarle directamente al presidente sus solicitudes de fondos adicio-
nales en vez de acudir al Ministerio de Finanzas y a CORDIPLAN.

El Poder Legislativo

Todas las acciones desarrolladas por el Poder Legislativo en torno al proyecto de ley
de presupuesto se inician en la Comisién de Finanzas. El presidente y los miembros
de esta comisién son actores poderosos capaces de ejercer gran influencia para mol-
dear el presupuesto final aprobado. Aunque otras comisiones pueden opinar acerca
de los temas presupuestarios relacionados con sus areas de especializacion, por lo
general no se involucran directamente en los debates presupuestarios. En virtud
de lo anterior, la Comisidn de Finanzas toma todas las decisiones presupuestarias
pertinentes sin consultar a las deméas comisiones especializadas, 1o cual pone de
manifiesto que una de las principales negociaciones politicas que adelantan los
partidos después de la eleccion de los nuevos diputados ante el Congreso, es la
eleccion del presidente y de los miembros de esta comision.

El Congreso tiene la potestad de modificar las prioridades y de agregar o
recortar las obras publicas, pero no puede alterar los limites generales de gasto.
Asimismo, los legisladores pueden objetar las proyecciones macroeconémicas y de
ingresos vy solicitar al Poder Ejecutivo que las revise o que las ajuste. Este patrén
de comportamiento fue mas comin durante los perfodos en los que el Congreso
tuvo una posicion mas fuerte. Ahora bien, el Poder Legislativo tiene la potestad de
aprobar presupuestos complementarios (créditos adicionales). Habida cuenta de
que el escrutinio de estas nuevas asignaciones tiende a ser menos riguroso durante
los debates legislativos, estos créditos constituyen una fuente de gasto excesivo y,
por tanto, de indisciplina presupuestaria.

Durante el perfodo comprendido entre 1974 y 1988, el partido de gobierno
conté tanto con la mayorfa en el Congreso como con la presidencia de la Comisién
de Finanzas. Este control, aunado a una férrea disciplina de partido, evidencié un
perfodo de debilidad del Poder Legislativo. Previo al proceso de descentralizacion
de 1989, el Senado no tenfa un poder de veto significativo en el proceso de for-
mulacion de politicas, pero ain después de este afio, el poder del Senado siguid
siendo muy bajo. El papel del Senado en el proceso presupuestario se limitaba,
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por lo general, a ratificar —tras el debate necesario— la aprobacién del presupuesto
otorgada por la camara baja.

Desde 1989 hasta 1999, el papel del Poder Legislativo en el proceso presupuestario
y en la determinacién de la composicién del gasto se fortalecid, debido en parte al
fragil vinculo existente entre el gobierno y los partidos politicos que controlaban la
mayoria tanto en el Congreso como en la Comisién de Finanzas. Tras la adopcién
de la Constitucion de 1999, el cambio del sistema bicameral por el unicameral y el
control casi hegemodnico por parte del partido de gobierno sobre el Congreso y la
Comisién de Finanzas modificd todas las dindmicas. En este escenario, la colabora-
cién entre y al interior de los partidos varid, particularmente, la cooperacién entre
partidos se debilité a la vez que se evidencidé una mayor cooperacion al interior del
partido de gobierno.

Grupos de interés

Diversos grupos de interés que buscan proteger sus “rentas” durante la asignacién
presupuestaria ejercen distintos grados de influencia sobre la composicién y los
niveles de gasto, lo cual afecta significativamente la inercia y las rigideces presentes
en las asignaciones presupuestarias. Los actores informales, como los empleados
gubernamentales y otros que perciben beneficios del presupuesto, ejercen presién
politica para que se aprueben aumentos significativos o se eviten los recortes en la
asignacion de los recursos, lo cual amplifica la presién sobre las tensiones politicas o
los conflictos sin resolver durante las diferentes etapas del proceso presupuestario.

Cabe senalar, asimismo, que existen poderosos grupos de cabildeo ante el Poder
Legislativo, los cuales operan normalmente a través de tres grandes grupos: los
sindicatos, los grupos politicos con una influencia amplia y suficiente peso electoral
y las autoridades politicas, especialmente aquellas pertenecientes a AD (Partido
Accién Democrética) y COPEI (Partido Social Cristiano) durante los dos primeros
periodos analizados, y méas adelante al MVR (Movimiento Quinta Reptblica). El uso
de los “créditos adicionales” se debe, en gran parte, a las presiones que ejercen los
diversos grupos de interés para lograr la asignacién de recursos adicionales para
las actividades que pueden haber experimentado recortes en determinadas areas
durante las etapas de formulacién y de aprobacién.

Gobiernos subnacionales

El cambio de esquema de gobernadores “nombrados” al cargo y libremente remo-
vidos por el presidente (1958 a 1989) por el de funcionarios “elegidos” (desde 1989)
aumento la relevancia de los gobiernos subnacionales y redujo su estigmatizacion
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como agentes del gobierno central. La adopcién de las elecciones directas del
gobernador tuvo un profundo e inesperado efecto sobre el sistema de partidos en
Venezuela, en la medida en que disminuyé el poder de los lideres nacionales de
los dos partidos politicos tradicionales —AD y COPEIL. Una parte del mayor poder de
estos funcionarios —cosechado por los gobernadores electos a través del tiempo—
se evidencia en que se convirtieron en contendores relevantes en las elecciones
presidenciales.

La influencia de los gobiernos subnacionales en el Congreso, particularmente
en el Senado, se ve robustecida en aquellos casos donde los distritos en los que se
realizan elecciones para senadores coinciden con los de los gobernadores —como
fue el caso de Venezuela hasta 1989. Sin embargo, como sefiala Monaldi et al. (2006),
la Constitucién de 1999 cambié el marco institucional que podia promover ese tipo
de interrelaciones, en la medida en que transformo el sistema legislativo bicameral
en uno unicameral y limité la posible concurrencia de las elecciones.!

ENMIENDAS PRESUPUESTARIAS EN LAS ETAPAS DE APROBACION
Y EJECUCION: UNA EVALUACION EMPIRICA

Esta seccién cuantifica la diferencia entre el proyecto de presupuesto presentado
por el Poder Ejecutivo ante el Congreso y el presupuesto aprobado y ejecutado por
el gobierno durante el periodo comprendido entre 1973 y 2004. Se presta especial
atencién a las modificaciones en determinados afos, programas y areas del pre-
supuesto. Tales analisis sirven para presentar evidencia empirica adicional sobre
el patrén de interaccién entre los principales actores involucrados en el proceso
presupuestario. Las diferencias agregadas entre los proyectos presentados por el
Poder Ejecutivo y la legislacién finalmente aprobada y ejecutada ilustran cuatro
puntos importantes: primero, aunque el Congreso no alteré los niveles generales de
gasto, modificé la composicion del gasto propuesta por el Poder Ejecutivo durante
la etapa de aprobacién. Segundo, la evidencia empirica presentada, en consecuencia
con el andlisis realizado en este capitulo, sirve para identificar los dos patrones
de actividad del Poder Legislativo entre 1973 y 2004: dos periodos (1973 a 1985 y
1999 a 2004) caracterizados por un relativamente bajo nivel de participacién del
Congreso en el proceso presupuestario y el tercero caracterizado por un alto nivel
de participacion (1986 a 1998). Tercero, el gran nimero y cuantia de créditos adicio-
nales contribuyeron a erosionar la disciplina presupuestaria y los controles fiscales

" En la medida en que el perfodo presidencial es de seis afios, el de los diputados de cinco afios y el de los
gobernadores de cuatro afios.
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ejercidos por el Poder Legislativo, asf como a aumentar el gasto. Finalmente, estas
diferencias también permiten evidenciar el poder ejercido por determinados grupos
de interés durante el proceso presupuestario.

Aprobacion del proyecto de ley de presupuesto en el Congreso

Resulta indispensable realizar tres observaciones cruciales sobre esta fase, con-
sistente en el paso del proyecto de ley del Poder Ejecutivo a través del Congreso
hasta su aprobacion. Primero, ¢es factible que el alcance de las enmiendas pueda,
por ejemplo, aumentar el gasto y/o reducir los ingresos? Segundo, de manera mas
general, ¢cudl es la relacion estratégica entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en
esta etapa? Tercero, (cuén relevante es la influencia que los diversos grupos de
interés ejercen sobre el proceso de aprobacién del presupuesto?

Esta seccién mide y explica el porcentaje de desviacién existente entre al gasto
agregado propuesto por el Poder Ejecutivo y aquel aprobado por el Congreso. El
valor absoluto de la diferencia entre el presupuesto solicitado por el presidente y las
apropiaciones aprobadas por el Congreso (estimado como porcentaje del presupuesto
solicitado por el presidente) constituye una de las medidas de la distribucién de la
actividad parlamentaria. La diferencia absoluta promedio anual entre el presupuesto
solicitado por el presidente y las asignaciones presupuestarias aprobadas por el
Congreso proporciona un indice resumido muy Gtil de la actividad parlamentaria
a lo largo del perfodo estudiado. Si el Congreso no realizé modificaciones en una
determinada categoria del presupuesto o en un cargo publico a lo largo del periodo
de 31 afos, el indice de actividad seré igual a cero. Si, por el contrario, se verifican
amplios o frecuentes cambios (aumentos o recortes) al proyecto presentado por el
Poder Ejecutivo entonces los valores del indice serdn mayores (Kanter, 1972: 133).
Para esto se emplean, en particular, tres medidas de la actividad parlamentaria:
primera, los aumentos o recortes en el proyecto de presupuesto global del Poder
Ejecutivo; segunda, la presencia o la ausencia de modificaciones en el proyecto de
presupuesto global del Poder Ejecutivo por entidad, y, tercera, la frecuencia de las
modificaciones introducidas por el Congreso en las diversas categorias de gasto por
afio. Como se demostrarg, las tres medidas indican que la actividad parlamentaria
se concentrd en algunas categorfas y afos en particular.

En términos del perfodo de estudio en esta seccién, 1973 a 2004, el nivel agre-
gado de gasto de la ley de presupuesto aprobada observé un promedio de —1,3%
frente al proyecto inicialmente presentado por el Poder Ejecutivo para el perfodo
comprendido entre 1973 y 1985, 5,8% entre 1986y 1998, y —0,55% entre 1999 y 2004.
El porcentaje promedio de variacién del nivel de gasto agregado a lo largo de todo
el periodo fue del 2,3%. Desde 1973 hasta 1985, practicamente todos los cambios
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introducidos por el Congreso fueron recortes, mientras que durante el resto del pe-
riodo se traté de aumentos al monto total del proyecto de presupuesto presentado
por el Poder Ejecutivo. A partir de 1985 la tendencia a aumentar la propuesta inicial
fue mayor. Por ejemplo, en 1986 y 1987, durante la administracién del presiente
Jaime Lusinchi, el presupuesto aprobado contemplaba incrementos equivalentes
al 13,8% vy al 22,4%, respectivamente. En anos més recientes (1993, 1996, 1997, 2002,
2003 y 2004), las cifras de gasto agregado del proyecto de presupuesto y de la ley
de presupuesto fueron idénticas.

Pareceria que el hecho de que el gasto total aumentara o disminuyera contra-
dice, en algunos casos, el tenor del articulo 229 de la Constitucién de Venezuela,
el cual prohibe que el Congreso realice enmiendas al gasto total. Como se explicd
anteriormente, el marco legal venezolano permitia la modificacién de la compo-
sicién del gasto o de los planes de ingresos pero no del gasto total general. En
consecuencia, resulta indispensable plantear el siguiente interrogante: ;de dénde
surgieron los aumentos en las asignaciones si el Congreso no estaba facultado
para proponerlas?

Los aumentos y recortes al proyecto de presupuesto presentado por el Poder
Ejecutivo durante el perfodo en cuestion permiten observar por lo menos dos factores
determinantes, relacionados tanto con la estimacion del presupuesto al interior del
Poder Ejecutivo como con las negociaciones entre las entidades publicas. Primero,
el articulo 229 establece claramente que el Poder Ejecutivo determina unilateral-
mente la estimacidn de los ingresos y que estas cifras son las tGinicas que se pueden
emplear al momento de formular el presupuesto. Sin embargo, el Poder Legislativo
puede objetar la estimacién de los ingresos porque, por lo general, consideran que
estd sobrestimado. En consecuencia, en algunos afios los legisladores solicitaron
al Poder Ejecutivo que conciliara su estimacién de ingresos y gastos, introduciendo
ajustes al proyecto de ley de presupuesto y, por qué no, patrocinando algunas en-
miendas destinadas a apoyar los intereses de los legisladores en ese momento. De
igual manera, de conformidad con el articulo 22 de la Ley Orgédnica de Presupuesto,
el proyecto de ley de presupuesto debia presentarse a consideracién del Congreso
durante la segunda quincena de junio. Sin embargo, en aquellos casos en los que
durante las semanas siguientes a esta fecha Iimite, la recaudacién de impuestos y
las proyecciones econdmicas del cuarto trimestre se clarificaban, el mismo Poder
Ejecutivo deseaba inevitablemente introducir cambios para afinar sus proyecciones
presupuestarias. El sesgo sistematico de las proyecciones econémicas y fiscales de
los gobiernos venezolanos generé la necesidad de que el Congreso introdujera mo-
dificaciones al proyecto de ley presentado por el Poder Ejecutivo. Por consiguiente,
bajo estas circunstancias, resulta poco real atribuirle la responsabilidad al Congreso

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 252 @ 25/01/2010 11:13:37 a.m.



RIQUEZA PETROLERA, ESTRUCTURA POLITICA CAMBIANTE Y PROCESO PRESUPUESTARIO | 253

de todas las modificaciones de gasto introducidas a los proyectos presentados por
el Poder Ejecutivo.

Tras la remisién del proyecto al Congreso, los legisladores iniciaban el proceso
de cabildeo para lograr aumentos y para convencer a los funcionarios del Poder
Ejecutivo de que debfan apoyar las enmiendas necesarias, porque ningin legislador
podia impulsar tales cambios sin la iniciativa del Poder Ejecutivo. Los ministros
y otros oficiales responsables de participar en los debates adelantados por la Co-
misién de Presupuesto también eran muy influyentes. La Gnica manera en la que
el Congreso podia aumentar o recortar el gasto total era a través de la aprobacién
previa del Poder Ejecutivo. Esta fue la etapa del proceso en la cual se desarrollaron
las negociaciones politicas entre la Comisién de Finanzas, los partidos politicos y
el Poder Ejecutivo. Los legisladores hacian preguntas y propuestas que el Poder
Ejecutivo hacfa suyas, en virtud de que el Congreso no estaba facultado para realizar
modificaciones a nivel del gasto total. Esta capacidad del Congreso representa un
factor adicional que contribuye a explicar la manera en la cual los presupuestos
aprobados contaban con mayores recursos a los contemplados en los proyectos
iniciales, pese a las restricciones formales sobre las enmiendas legislativas.

Cambios en la composicion del presupuesto durante la etapa
de aprobacién en el Congreso

Dada por un lado la desigualdad de prerrogativas entre los distintos poderes del
Estado y por el otro las cifras que miden el equilibrio de potestades legislativas
entre el Poder Ejecutivo y el Congreso, existe una gran tentaciéon de concluir
simplemente que el Congreso fue irrelevante en el proceso legislativo durante el
perfodo comprendido entre 1973 y 2004, tal y como lo han sugerido la mayoria de
los comentaristas sobre la materia en América Latina. Particularmente, la sabidu-
ria convencional que afirma que el Congreso venezolano no ha querido abordar el
tratamiento del presupuesto como una temética de politica pablica podria bien ser
el resultado de anélisis basados en cifras altamente agregadas. El estudio de los
cambios agregados o por entidad publica en la ley de presupuesto sugiere que el
Poder Legislativo ha tenido un mayor impacto en unas areas que en otras y, mas
relevante atn, que la actividad presupuestaria del Congreso va mucho mas alla que
los meros aumentos o reducciones del gasto total.

Se podria obtener una imagen més completa a través de una medida susceptible
de diferenciar las categorfas presupuestarias, por afio o por entidad piblica, en las
que se presentaron pocos o infrecuentes —o amplios y frecuentes— cambios en el
proyecto inicial de presupuesto del Poder Ejecutivo. Esto indicaria que el Poder
Legislativo es mucho mas influyente que lo que podria sugerir la lectura concreta
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de la Constitucion de Venezuela, la Ley Organica de Presupuesto o las leyes internas
que rigen al Congreso. En consecuencia, el Congreso ha tenido un impacto més
significativo sobre el proceso presupuestario que el que podria considerarse si solo
se tienen en cuenta el tratamiento no conflictivo del presupuesto por parte del Con-
gresoy las normas constitucionales y legales que dan la imagen de que el gobierno
venezolano estd primordialmente dominado por el Poder Ejecutivo. Esta seccién
presenta, por el contrario, evidencia adicional sobre la influencia del Congreso en
el proceso presupuestario durante el perfodo comprendido entre 1973 y 2004.

El cuadro 9.3 presenta el cambio promedio introducido a la ley de presupuesto
para una muestra de entidades y cargos publicos, expresado como porcentaje del
proyecto inicialmente presentado cada afio al Congreso por el Poder Ejecutivo du-
rante este perfodo.? Algunas entidades publicas incrementaron sistematicamente su
asignacién durante el tramite presupuestario en el Congreso. Por ejemplo, el Consejo
Nacional Electoral fue la entidad que registré el promedio mas alto de variacion. El
incremento promedio de esta asignacién presupuestaria entre 1977 y 1998 fue del
39,9%. Se debe notar, sin embargo, que este promedio se asocié fundamentalmente
con los perfodos inmediatamente anteriores a los afios electorales. La oficina de la
presidencia también registré incrementos en el proyecto de presupuesto durante
casi todos los afios, observando un aumento promedio correspondiente al 17,6%
durante todo el perfodo. Los recursos asignados a este ministerio contaron con la
particularidad de que estaban disponibles y de que se emplearon con un alto grado
de discrecionalidad por parte del Poder Ejecutivo.

Como se sefialé anteriormente en el marco del analisis sobre los grupos de
interés, en los afos setenta e inicios de los afios ochenta el Estado venezolano
crecié rapidamente hasta incorporar cerca de 400 entidades en la administracién
publica descentralizada. El estatus legal independiente de estas entidades les
proporciond altos niveles de autonomia respecto de sus ingresos y gastos (Crisp,
Levine y Rey, 1995: 154).

Asimismo, una importante proporcion de la deuda externa era una obligacién
directa del sector publico o se hallaba garantizada por éste, e inclufa a aquellas
entidades de la administracion publica descentralizada que carecfan de mecanismos
idéneos de supervision y control. La falta de mecanismos de control por parte del
Poder Ejecutivo o del Congreso implicé que se dejé en libertad a muchas entidades
del Estado para que incurrieran en deuda por iniciativa propia. Cuando se intenté
implementar los controles necesarios, las entidades descentralizadas empezaron
a solicitar empréstitos a las instituciones financieras publicas, lo cual, a su vez, au-

?  Para un analisis méas detallado sobre este particular véase Puente et al. (2007).
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CUADRD 9.3 [§ Cambios introducidos en el Congreso al Proyecto de Presupuesto inicialmente
presentado por el Poder Ejecutivo por entidad piblica, 1973-2004
(promedio para el periodo, como porcentaje del total del proyecto de presupuesto)

Entidad piblica 1973-2004 1973-1998 1999-2004
Consejo Nacional Electoral (1977-2004) 29,60 39,91 -8,21
Ministerio de Industria (1977-2004) 14,65 21,83 —11,67
Presidencia (1978-2004) 15,64 17,61 8,73
Congreso (1977-2004) 14,14 16,91 3,96
Ministerio del Ambiente (1978-2004) 10,44 14,90 -5.16
Ministerio de Transporte y Comunicaciones (1978-2004) 14,13 13,34 16,88
Corte Suprema de Justicia 7,10 9,31 0,73
Ministerio de Desarrollo Urbano (1978-1999) 7,60 8,37 -8,61
Ministerio de Agricultura (1973-1999, 2003-2004) 6,01 7,79 -9,38
Fiscal General de la Nacién 6,27 71,46 .1
Contralorfa General de la Reptiblica 4,81 6,86 —4,07
Ministerio de Familia (1973-1999) 7,21 6,86 16,31
Ministerio de Justicia (1973-1999) 6,54 6,69 2,57
Ministerio de Defensa 5,12 6,13 0,72
Consejo de la Judicatura (1977-2000) 513 6,05 —5,02

Fuente: Estimacion de los autores con base en las cifras del presupuesto nacional para el periodo comprendido entre 1973 y 2004.

mentd sus necesidad de obtener préstamos en el extranjero (McCoy y Smith, 1995:
271). Por consiguiente, como resultado del alto monto de deuda acumulada, las
asignaciones presupuestarias a la administracion piblica descentralizada durante
los afios setenta y parte de los afios ochenta tuvieron que ser alin mayores.

No resulta sorprendente que el mismo Congreso también incrementara su pre-
supuesto en méas de un 16,9% durante el periodo de estudio. Otras entidades que
también aumentaron sistematicamente su participacién dentro del presupuesto
total durante el tramite en el Congreso fueron el Ministerio de Transporte y Comu-
nicaciones, el Ministerio del Ambiente, el Ministerio de Agricultura y el Ministerio
de Defensa.

Esta distribucién de los cambios realizados por diversas entidades publicas
durante el tramite del proyecto de ley de presupuesto en el Congreso es coherente
con la hipétesis de que, durante el perfodo de estudio y debate, el Congreso en su
conjunto contaba con una visién determinada no sélo por lo fiscal, sino también
programética respecto de ciertas areas especificas del presupuesto: a saber, su
concepcidn sobre ciertos programas especificos y la relacion de éstos con el Poder
Legislativo y con los intereses de los partidos, en vez de una mera preocupacion
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por reducir el gasto, eliminar la ineficiencia o preservar la disciplina presupuestaria.
Para el Congreso y para los miembros de la Comisién de Finanzas, en particular,
la actividad presupuestaria era tanto su propdsito como una forma de ejercer su
poder.

Ademés, a excepcion de 1983, 1996 y 1998 (anos de los partidos COPEI y Con-
vergencia), el Poder Ejecutivo logré el tramite de la ley de presupuesto dentro de
los plazos establecidos en la Constitucién. Para lograrlo, debié tener en cuenta los
intereses del Congreso durante el tramite de aprobacién en mayor medida que en
aquellos afios en los cuales empled como base el presupuesto del afio anterior,
es decir, la figura del presupuesto reconducido. Este hecho generd un incentivo
adicional para llegar a acuerdos que beneficiaran a los electorados o a los grupos
de interés cercanos a los legisladores. Los miembros del Congreso, al igual que los
ministros, podfan proponer tales enmiendas, pero omitieron internalizar los costos
asociados con estas medidas.

En consecuencia, las variaciones interseccionales de la actividad parlamentaria
apoyan la percepcion de que el aumento legislativo promedio introducido al proyecto
de presupuesto presentado por el Poder Ejecutivo se concentrd en un determinado
grupo de entidades publicas y ministros. Estos resultados permiten concluir que la
actividad parlamentaria o inferir que sus intereses se concentraban en esos secto-
res. Asimismo, algunas categorfas presupuestarias parecen haber suscitado mayor
interés por parte del Congreso que otras.

Patrones de la actividad parlamentaria: algunas explicaciones

La interaccién entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en materia de asighaciones
presupuestarias es muy importante, en virtud de que ambas autoridades politicas
tienen que adoptar decisiones presupuestarias. Ahora bien, surge el interrogante
de ¢qué sucede si dos autoridades arriban a decisiones disimiles? De acuerdo con
la informacién disponible, especialmente entre 1986 y 1998, no existid un claro
consenso entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo acerca de cémo abordar
el problema. Como se puede observar en el grafico 9.1, la actividad parlamentaria
fue relativamente alta entre 1986 y 1998. Caso contrario ocurre durante los perfodos
comprendidos entre 1973 y 1985y 1999 y 2004, cuando el Congreso introdujo menos
o menores cambios, lo cual constituye evidencia de que el Poder Legislativo aceptd
y ratificé las decisiones presupuestarias adoptadas por el Poder Ejecutivo.
También resulta interesante sefialar el hecho de que, en los periodos menciona-
dos, el monto total del presupuesto aprobado por el Congreso fue, en algunos afios,
inferior al solicitado en el proyecto inicialmente presentado por el Poder Ejecutivo.
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GRAFICO 9.1 Cambios promedio introducidos en el Congreso al proyecto de presupuesto
presentado por el Poder Ejecutivo por aiio, 1973-2004
(en términos absolutos)

40 1

35

30

25

20

Porcentaje

Fuente: Estimacion de los autores con base en la informacién del presupuesto nacional de 1973 a 2004.
Nota: El promedio se calcula a partir del valor absoluto.

De 1973 a 1985, las asignaciones del Congreso variaron de las presidenciales por
un promedio inferior al 5% por afio. De 1986 a 1998, tres apropiaciones anuales
involucraron cambios inferiores al 5%, seis representaron cambios superiores al
26% y una, en 1986, por encima del 36%.

Se puede afirmar que los cambios o redistribuciones introducidas en el Congreso
al proyecto de ley de presupuesto presentado por el Poder Ejecutivo entre 1986 y
1998 fueron amplios, comparados con los cambios promedio por afio registrados
en el perfodo anterior o en el perfodo posterior. Por todo lo expuesto, se pueden
identificar tres patrones diferentes en la actividad parlamentaria entre 1973 y 2004
(gréafico 9.1): dos periodos caracterizados por un nivel relativamente bajo de parti-
cipacién legislativa en el proceso presupuestario (1973 a 1985 y 1999 a 2004), y el
otro por un alto nivel de participacion (1986 a 1998).

Por consiguiente, las anteriores cifras agregadas, especialmente aquellas relativas
al periodo comprendido entre 1986y 1998, subestiman, en alguna medida, el grado
en el que las propuestas del Poder Ejecutivo fueron modificadas. En comparacién
con la visién de un Poder Ejecutivo aislado, la informacién sobre la actividad par-
lamentaria muestra que, en promedio, el Congreso modificé més del 20% de las
iniciativas legislativas presentadas por el Poder Ejecutivo (enmiendas al proyecto
de ley de presupuesto). De alguna manera el presupuesto se formulé para que con-

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 257 @ 25/01/2010 11:13:38 a.m.



258 | JOSE MANUEL PUENTE, ABELARDO DAZA, GERMAN RIOS Y ALESIA RODRIGUEZ

templara “algo para todos”, con el fin de asegurar su aprobacién en el Congreso y
beneficiar los sectores de interés de los legisladores (Drazen, 2000: 706).

El Congreso de Venezuela empled por lo menos dos tipos de negociaciéon
para conformar coaliciones al momento de adoptar las decisiones sobre las asig-
naciones presupuestarias y, en consecuencia, para lograr la redistribucién de los
recursos entre programas, entidades publicas y dreas: el intercambio de favores y
el compromiso. El intercambio de favores (logrolling) se registrd a través del inter-
cambio de votos entre los miembros del Congreso que respaldaban distintos temas
presupuestarios. Este probd ser un mecanismo eficaz para conformar coaliciones
porque los miembros del Congreso no estaban igualmente interesados en todas
las decisiones concernientes a la distribucién del gasto publico. Ahora bien, a dife-
rencia del intercambio de votos, el compromiso contribuyd a conformar coaliciones
a través de negociaciones sobre el contenido de los proyectos legislativos. Cada
partido se comprometia a modificar los objetivos de politica de un determinado
proyecto de manera tal que fuera aceptable, en general, para el otro. A menudo se
logré identificar el justo medio.

El cambio dramatico experimentado en el grado de activismo parlamentario
pueden ser consecuencia de dos factores: primero, los cambios en las condiciones
politicas y de negociacién entre el Poder Ejecutivo y el Congreso se reflejan en el
proceso presupuestario; segundo, las variaciones en la participacién presupuestaria
reflejan la evaluacién por parte del Congreso de la gestidn de politica econémica
desarrollada por el Poder Ejecutivo.

Como se demostré anteriormente, el aumento dramatico de la actividad par-
lamentaria se inicié durante el periodo de gobierno de Jaime Lusinchi y perdurd
a través de la administracion de Carlos Andrés Pérez, el gobierno de transicién
de Ramoén J. Velazquez y la presidencia de Rafael Caldera. Se evidencié una alta
actividad parlamentaria en este perfodo (1986 a 1998), la cual tomé, en muchos
casos, la forma de significativos aumentos en el gasto total. Los cambios presupues-
tarios en este perfodo pueden ser vistos como una respuesta a las percepciones
cambiantes sobre las condiciones politicas internas. Dos factores politicos son
particularmente relevantes para explicar el cambio de patrén: primero, el aumento
de la fragmentacién de los partidos y, segundo, el visible deterioro de la férrea
disciplina partidista.

En los afios ochenta y noventa, los principales partidos, AD y COPEI y las or-
ganizaciones que representaban intereses especificos, como FEDECAMARAS en el
sector empresarial y la CTV en el sindical, comenzaron a perder su capacidad de
aglutinar, canalizar y gestionar las reivindicaciones y los intereses de los sectores
a los que supuestamente representaban. Ademas, la confianza depositada en estas
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instituciones y la disciplina al interior de las mismas se deteriord, conduciendo a
los miembros a cuestionar el liderazgo y a reducir el margen de accién y de repre-
sentatividad. Esto aumenté el nimero de los actores involucrados y las diferencias
entre ellos fraccioné el liderazgo sectorial y generdé un patrén de negociacién mas
complejo, costoso y menos predecible (Kornblith y Levine, 1995: 93). El poder
comenzd a fraccionarse, resultando en la incapacidad sistemética para conformar
alianzas de gobierno viables. La disciplina partidaria y la coherencia del partido de
gobierno decayeron, con serias implicaciones sobre la capacidad tanto del Poder
Ejecutivo como del Congreso para actuar efectiva y eficientemente en materia de
politica publica y, particularmente, en la politica presupuestaria.

La fragmentacion de los partidos se incrementd significativamente a finales
de los afios ochenta. El sistema politico venezolano se torné mas atomizado, con
un mayor nimero de partidos representados en el Congreso: esta fragmentacion
constituye un factor relevante para explicar el aumento de la actividad parlamen-
taria en Venezuela. La sabiduria convencional argumenta que a menor ndmero de
partidos (por ejemplo, entre méas poderosa la mayoria del partido de gobierno en el
Congreso), menores costos de transaccion para redistribuir y asignar los recursos
presupuestarios para el presidente. Esta hipdtesis se deriva de la extensa literatura
que considera que la fragmentacién de los partidos en el Poder Legislativo tiende
a asociarse inversamente con el tamafio del partido del presidente (Jones, 1995;
Mainwaring y Scully, 1995; Mainwaring y Shugart, 1997; Linz y Valenzuela, 1994).
En consecuencia, un presidente con un contingente menor de legisladores o que
enfrenta muchos partidos en el Legislativo tendria que comprometer y distribuir
las componendas y patronazgos entre la oposicién para poder lograr la mayoria
necesaria para aprobar sus proyectos legislativos.

La disciplina de partidos también se ha considerado como un factor relevante
para el éxito legislativo de un presidente, en este caso, la proporcién del proyecto
de ley de presupuesto que logra aprobacién sin sufrir modificaciones. La demo-
cracia venezolana —antes del dramético deterioro de sus partidos a finales de los
aflos ochenta— era un sistema con una fuerte disciplina partidaria, mientras que
el perfodo con bajos niveles de actividad parlamentaria comprendido entre 1970
y 1986 se caracterizé por las oposiciones, las criticas y las contrapropuestas. No
obstante, los factores de éxito dados por una mayoria, ostentada por AD y CO-
PEI, y por una relativamente férrea disciplina de partidos, garantizaron que los
acuerdos alcanzados entre el Poder Ejecutivo y el Congreso fueran —en su gran
mayoria— respetados, y que el nimero de enmiendas al presupuesto fuera muy
bajo. Por tanto, serfa un error inferir que el tramite libre de tropiezos del proyec-
to de ley de presupuesto en el Poder Legislativo obedezca a que se traté de un
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ejercicio totalmente dominado por el Poder Ejecutivo a lo largo de este periodo.
La ausencia de conflicto se explica, mas bien, a través de dos factores en parti-
cular: primero, una mayoria legislativa, compuesta por AD y COPEI, relativamente
disciplinada que permitié que las negociaciones presupuestarias se condujeran
al interior de los partidos y en un entorno menos publico; y, segundo, el hecho
de que la negociacién presupuestaria entre los legisladores y el Poder Ejecutivo
se desarrollé normalmente de manera previa a la presentacién del proyecto de
presupuesto ante el Congreso.

En conclusién, la probabilidad de lograr la gobernabilidad en Venezuela era
baja a finales de los afios ochenta. En comparacién con su naturaleza altamente
gobernable en el pasado, la sociedad se encontraba mas polarizada y el Con-
greso mas fragmentado y dividido. El perfodo comprendido entre 1989 y 1998
se caracterizé generalmente por la disminucién y el eventual resquebrajamiento
de la cooperacién y por la volatilidad del proceso presupuestario. Durante este
periodo, también se evidencidé que los actores involucrados en el proceso de
formulacién de politicas estaban mas fragmentados y polarizados y, en general,
que esto generd mayores costos de transaccién (Monaldi et al., 2006). Vene-
zuela experimentd la transicién hacia un periodo signado por presidentes con
menor poder, el deterioro de la disciplina de los partidos, mayores niveles de
fragmentacion de los partidos y abstencionismo electoral. Como consecuencia,
este periodo se caracterizd por el débil control presidencial sobre el proceso
presupuestario, lo cual condujo a la confrontacién entre el Poder Ejecutivo y el
Congreso en torno a la politica econémica y, especificamente, sobre la politica
presupuestaria.

Por su parte, el perfodo comprendido entre 1973y 1988 se caracterizd por contar
con un proceso presupuestario institucionalmente cooperativo con un bajo niimero
de actores clave involucrados.? Esto permitié que, durante estos afos, los presidentes
pudieran dirigir las consultas de politica presupuestaria a un muy limitado niimero
de actores. Este fue, en general, un periodo con un sistema de partidos altamente
centralizado, disciplinado y no fragmentado (listas cerradas, sin elecciones regio-
nales, etc.); un bajo nivel de abstencionismo; un Poder Legislativo marginalizado,
y un presidente fuerte con control sobre los gobernadores regionales. El resultado
fue el desarrollo de un Poder Ejecutivo con un significativo poder sobre el proceso
presupuestario.

’ Sin embargo, como se demostré anteriormente, se puede identificar un patrén diferente de actividad parla-
mentaria desde 1986 a partir de una perspectiva estrictamente presupuestaria.
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Enmiendas presupuestarias durante la etapa de ejecucion

La formulacién del presupuesto por parte del Poder Ejecutivo y su aprobacién por
parte del Poder Legislativo comprenden sélo una parte del proceso presupuestario.
Si se define el presupuesto en su sentido més amplio, como la asignacién de los
recursos disponibles para el gobierno, resulta evidente que se deben tener en cuenta
otros multiples procesos de toma de decisiones. Estos incluyen los presupuestos
complementarios (créditos adicionales), la rescision de los recursos no utilizados
(insubsistencias), la transferencia de recursos entre capitulos presupuestarios, y
otras enmiendas presupuestarias durante la etapa de ejecucién del presupuesto.
Los créditos adicionales representan un punto adicional de interaccidn presupues-
taria entre los actores involucrados, y los patrones de uso de estos recursos pueden
relacionarse con los de los recursos habituales. En consecuencia, pueden contribuir
a aclarar las negociaciones presupuestarias entre el Poder Ejecutivo y el Congreso
y la influencia que ejercen los diversos grupos de interés. Esta subseccién presenta
evidencia empirica adicional sobre la etapa de ejecucién del presupuesto.

En el caso de Venezuela, las modificaciones al presupuesto durante la etapa de
ejecucion pueden realizarse inicamente a través de la iniciativa del Poder Ejecutivo
y con la aprobacién del Congreso. En consecuencia, los créditos adicionales han
recaido, en primera instancia, bajo la iniciativa del Poder Ejecutivo. No obstante,
durante la elaboracién, aprobacién y ejecucidn de estos presupuestos complemen-
tarios, los dos principales actores del proceso presupuestario (Poder Ejecutivo y
Congreso) han estado, de una u otra manera, involucrados.

Ahora bien, los principales interrogantes que surgen en esta subseccién para el
perfiodo comprendido entre 1973 y 2004 son, ¢cudl fue el porcentaje de desviacion
entre los recursos asignados y el gasto agregado total ejecutado en el proceso
presupuestario anual venezolano? ¢Cuél fue el monto realmente ejecutado al final
del afio presupuestario?

El gréfico 9.2 proporciona informacion que describe la diferencia entre la ley
de presupuesto y el presupuesto “aprobado y modificado” (incluidos los créditos
adicionales y otras enmiendas presupuestarias) entre 1973 y 2004. La primera obser-
vacién que se debe realizar es que, con muy pocas excepciones, la Oficina Nacional
de Presupuesto subestimé el presupuesto final. La segunda es que los errores,
particularmente en los afios de bonanza petrolera, han sido muy significativos. El
flujo de las enmiendas, especialmente de los créditos adicionales, parecen seguir el
nivel de los precios del petréleo, aumentando durante las bonanzas y disminuyendo
a partir de entonces. Ha probado ser mas dificil reducir los créditos adicionales
en los afios en los que el ingreso ha sido significativo como consecuencia de una
tipica bonanza en los precios del petréleo (por ejemplo, 1974, 1980, 1984, 1989,
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1996 y 2004). En muchos casos, la experiencia venezolana ha demostrado que los
altos precios del petrdleo son la excusa perfecta para incrementar el gasto ptblico
a través de créditos adicionales.

Como consecuencia de la bonanza petrolera y prueba de la falta de planifica-
cién, estos presupuestos complementarios alcanzaron el sorprendente nivel de
un incremento del 192% del presupuesto aprobado en 1974 y promediaron el 30%
de aumento durante los cuatro afios siguientes. Una vez que el presidente Carlos
Andrés Pérez permitié que el presupuesto de 1974 se triplicara ya no hubo manera
de dar marcha atras. En los afios setenta, el gasto aumenté a lo largo y a lo ancho
de la burocracia, los objetivos y los planes del gobierno fueron considerados como
muy modestos y se solicitd a las entidades publicas que revisaran y aumentaran sus
presupuestos para que el gobierno pudiera gastar los recursos mas rapidamente.
Como resultado, las entidades publicas se hicieron cada vez més dependientes de
los créditos adicionales, los cuales brindaban la ventaja adicional de estar parcial-
mente aislados del escrutinio del Poder Legislativo.

Este patrén no se alterd cuando el poder presidencial cambié de las manos de
AD a las de COPEI pese a la promesa del presidente Herrera de no repetir los errores
del pasado durante su periodo de gobierno, es decir, entre 1978 y 1983. Durante la
segunda bonanza petrolera, registrada entre 1979 y 1981, el gasto real superd en
promedio en mas del 25% el proyectado en el presupuesto inicialmente aprobado
a inicios del afo. En 1989, durante el segundo mandato de Carlos Andrés Pérez,
los créditos adicionales representaron el excepcionalmente significativo 74% del
presupuesto inicialmente aprobado y més del 9% del PIB (gréfico 9.2).

Esto implica que el presupuesto final se habfa practicamente duplicado como
consecuencia de los multiples créditos adicionales. Esta informacién permite eviden-
ciar que el Congreso aprobaba rutinariamente las solicitudes de créditos adicionales
presentadas por el Poder Ejecutivo. Se puede inferir de esta simple interrelacién que
el Congreso encontraba politicamente dificil o inconveniente no aprobar una solicitud
del Poder Ejecutivo, aunque ésta no se realizara con base en una emergencia.

En resumen, como consecuencia de los créditos adicionales el nivel de gasto
total fue en promedio un 30% mas alto que la ley de presupuesto aprobada a lo
largo de todo el periodo comprendido entre 1973 y 2004. En todos estos afos el
presupuesto aumenté como resultado de la aprobaciéon de los créditos adicionales
por parte del Congreso. En virtud de lo anterior, la revisién de los patrones pre-
supuestarios en Venezuela revela que el gasto real varié ampliamente respecto de
los objetivos presupuestarios establecidos en la ley de presupuesto originalmente
aprobada al inicio de cada afio, contribuyendo sustancialmente a la fragmentacion
del proceso presupuestario y al debilitamiento del control del gasto.
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GRAFICO 9.2 Diferencias entre la Ley de presupuesto y el presupuesto “aprobado
y modificado”, 1973-2004
(porcentaje de cambio)
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Fuente: Estimacion de los autores con base en la informacion del presupuesto nacional de 1973 a 2004.
Nota: Presupuesto “Aprobado y Modificado”/Ley de Presupuesto.

Coeficientes de interaccién entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo

Se puede mostrar evidencia adicional sobre los patrones de interaccién entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo en el proceso presupuestario. Siguiendo la metodo-
logfa planteada en el capitulo 2, en esta subseccidn se estima la magnitud relativa
de los cambios en la composicién del gasto introducidos a lo largo de las distintas
etapas del proceso presupuestario. Se estimaron los siguientes coeficientes:

Etapa I: CBL:MT , para cada afio;
N
YlL-v]

Etapa 2: Cval:lT , para cada afio;
N
2 V.- D,

Etapa 3: CVD=MT , para cada afio;

donde:

B,  es la participacion de la partida i en el gasto total presentado en el proyecto
de presupuesto del Poder Ejecutivo;
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L. es la participacion de la partida i en el gasto total aprobado en la ley de pre-
supuesto;

es la participacion de la partida i en el crédito efectivo total;

es la participacién de la partida i en el gasto total ejecutado.

O <

Los coeficientes C, y C, representan los cambios anuales en la composicién
del gasto en las etapas de aprobacién y ejecucién, respectivamente. Por su parte
C,, es un indicador burdo de la eficiencia presupuestaria, dado que mide el grado
en el cual los gastos proyectados son realmente ejecutados.

Los resultados de estos coeficientes se presentan en el grafico 9.3. Cabe se-
nalar que el Congreso jugd un papel mas importante que el Poder Ejecutivo en
la determinacién de los resultados presupuestarios, tnicamente durante cuatro
afos (1984, 1986, 1991 y 1997). Esto resulta ser nuevamente coherente con el
argumento de que el Poder Ejecutivo es el actor preponderante en el proceso
presupuestario. No obstante, las asignaciones presupuestarias y, particularmente,
las reasignaciones presupuestarias también son producto del ejercicio del Poder
Legislativo.

Como se demostré anteriormente, algunas negociaciones relevantes se ade-
lantan en el Congreso, aun cuando la mayorfa de la accidn se desarrolle a nivel
del Poder Ejecutivo. Los ministros, oficiales puiblicos y grupos de interés que no
lograron incluir todas sus necesidades durante las etapas de formulacién pueden,
en muchos casos, lograr reasignaciones en las etapas de aprobacién y ejecucién
del presupuesto. Ademas, los legisladores intentan aumentar las componendas y
los proyectos destinados a sus distritos y grupos o sectores de interés.

Igualmente, en congruencia con el anélisis ofrecido en este capitulo, los coefi-
cientes presentados permiten identificar dos patrones de actividad parlamentaria
diferentes entre 1973y 2004: dos periodos (1973 a 1983y 1999 a 2004) se caracterizaron
por un relativamente bajo nivel de participacién del Congreso y un claro ejercicio
de sus facultades por parte del Poder Ejecutivo en el proceso presupuestario. Un
tercer periodo (1984 a 1998), incluidos los cuatro afios en los que el Congreso jugd
un papel atin més importante que el Poder Ejecutivo en la determinacién de los
resultados presupuestarios, estuvo caracterizado por un alto nivel de participa-
cién del Congreso con un ejercicio mas equilibrado del poder por parte de los dos
principales actores.*

* Véase Puente et al. (2007) para contar con evidencia econométrica adicional sobre la manera en la que la for-
taleza relativa tanto del Poder Ejecutivo como del Congreso, manteniendo algunos otros factores bajo control,
afecta el desempefio fiscal.
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GRAFICO 9.3 I Coeficientes 1 (etapa de aprobacion) y 2 (etapa de ejecucion)
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Fuente: estimaciones de los autores.

CONCLUSIONES

Las principales conclusiones de este capitulo son las siguientes: primero, desde la

perspectiva general de la formulacion de politicas publicas y de la politica presu-

puestaria, a partir de un enfoque tanto cuantitativo como cualitativo, se identificaron

tres subperiodos distintivos entre los afios de 1974 y 2004, los cuales cuentan con

las siguientes caracteristicas principales:

e Primer perfodo (1974 a 1988): un ostensible poder presidencial en un sistema

cooperativo fuertemente influenciado por un acuerdo corporativista dentro de

un contexto de una muy limitada competencia.

e Segundo periodo (1989 a 1998): un debilitado poder presidencial y un Congreso mas

fuerte dentro de un sistema no cooperativo y un contexto politico fragmentado.
e Tercer periodo (1999 a 2004): un gran poder presidencial tanto constitucional

como informal sin competencia politica alguna.

Segundo, el Poder Ejecutivo ha sido, en general, el actor preponderante en el

proceso presupuestario. Este goza de una serie de ventajas de negociacién frente

al Congreso a lo largo del proceso presupuestario. Sin embargo, la asignaciones

presupuestarias también han sido producto de la bisqueda de la (re)eleccién o del

poder por parte del Poder Legislativo, asi como de las reivindicaciones presentadas

por los grupos de interés.
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En particular, durante la etapa de aprobacién, el Congreso ha modificado
la composiciéon general del gasto contemplado en el proyecto de presupuesto
presentado por el Poder Ejecutivo. Las variaciones transversales en la actividad
parlamentaria apoyan la visién de que los aumentos introducidos por el Poder
Legislativo al proyecto de presupuesto del Poder Ejecutivo se concentraron en
un grupo determinado de entidades publicas y de ministerios. Estos resultados
permiten concluir que la actividad parlamentaria o inferir que sus intereses se
concentraban en esos sectores.

Asimismo, el alto nimero y monto de los créditos adicionales aprobados entre
1973 y 2004 han sido una fuente importante de indisciplina fiscal y de poder para
algunos grupos de intereses especificos en el proceso de toma de decisiones presu-
puestarias que desarrollan el Poder Ejecutivo y el Congreso. La evidencia demuestra,
en particular, que los créditos adicionales han sido empleados rutinariamente como
instrumentos para preservar el statu quo presupuestario y mantener las asignaciones
presupuestarias de algunos grupos importantes de la sociedad venezolana, asf
como para compensar a aquellos sectores con bajos niveles de financiacién en la
etapa de aprobacién. En consecuencia, el anélisis de los patrones presupuestarios
revela que el gasto real varié ampliamente respecto de los objetivos originalmente
establecidos en la ley de presupuesto aprobada al inicio de cada afio del periodo
de estudio, contribuyendo sustancialmente a la fragmentacién del proceso presu-
puestario y al debilitamiento del control y de la disciplina del gasto.

Tercero, tal y como lo demuestra la literatura sobre economfa politica, las ins-
tituciones politicas afectan las “reglas de juego” que rigen las interacciones de los
diversos actores mediante la creacion de limites sobre el proceso presupuestario
en su conjunto y distribuyendo el poder y las responsabilidades entre éstos.
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El proceso presupuestario como eje central
de la discusion politica

Mark Hallerberg, Carlos Scartascini y Ernesto Stein

Este libro explora la interaccidn entre las instituciones y la politica en América
Latina. Cada capitulo aborda el estudio del proceso presupuestario en un pafs de
América Latina. Lograr una comprension acerca de la manera en la que el proceso
presupuestario opera es importante por diversas razones. Primero, porque determina
la cantidad y tipo de bienes publicos disponibles para una determinada poblacién.
Segundo, porque la politica fiscal, al igual que la monetaria y la de tasa de cambio,
es una de las tres herramientas de las que dispone el gobierno para afectar la eco-
nomfa. Tercero, alcanzar la comprensién acerca de la manera en la que se formula
la politica fiscal resulta cognoscitiva, a su vez, de la politica econdémica mas general.
Ahora bien, los presupuestos también tienen connotaciones politicas significativas
ya que los actores politicos pueden desear satisfacer las necesidades de muchos
sectores de la poblacion, pero los recursos son inevitablemente escasos. Esta bre-
cha entre ingresos y necesidades genera necesariamente conflictos distributivos.
Asf los presupuestos encapsulan las decisiones sobre usos alternativos de recursos
que los actores politicos se ven obligados a realizar en torno a las prioridades de
politica y, por extensién, entre los diferentes grupos de la sociedad.

De acuerdo con Stein et al. (2008), el proceso de formulacién de politicas es el
marco general en el que estos actores interacttian. De hecho, los capitulos de dicho
libro se basan y se construyen explicitamente a partir de esta perspectiva. En Stein
et al. (2008) se argumenta que la calidad de las politicas piblicas depende, en gran
medida, de la capacidad de los actores para cooperar entre si y para garantizar
que los acuerdos logrados se honren en el futuro. Existen mayores posibilidades
de lograr una cooperacién eficaz cuando los actores esperan colaborar en forma
reiterada en el largo plazo, y de lograr asf intercambios intertemporales.
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Sin embargo, el respeto de estos intercambios intertemporales depende, en gran
medida, del contexto institucional en el que se desarrolla el proceso de formulacién
de politicas, ya que las instituciones determinan las condiciones de cooperacién
tales como la probabilidad de que los actores interactten reiteradamente entre si.
Por ejemplo, los acuerdos alcanzados entre dos politicos podrian dejar de ser validos
en el momento en el que uno de ellos cesara en sus funciones en el sector publico.
Sin embargo, la importancia de las instituciones va més allé de la determinacién
del perfodo de los mandatos. Aun cuando los actores cesaran en sus funciones, sus
intercambios podrian ser llevados a cabo por los partidos politicos si éstos estu-
vieran fuertemente institucionalizados. Los intercambios acordados entre partidos
politicos institucionalizados y estables, los cuales perduran en el escenario politico
tras sucesivas elecciones, tienen mayor oportunidad de ser honrados'y, por ende, de
ser negociados en primer lugar. Este elemento temporal implica que es més proba-
ble que los partidos politicos basados en programas en vez de en las capacidades
de un individuo cooperen entre si. Por lo tanto, los incentivos del sistema politico
para la institucionalizacién de los partidos (asi como la calidad de la burocracia, del
sistema judicial y la capacidad del Congreso) también resulta fundamental. Stein
et al. (2008) proporciona evidencia empirica de que las politicas publicas tienden a
contar con mayor calidad en aquellos paises en los que el proceso de formulacién
de politicas favorece la cooperacién intertemporal.

Los capitulos en este volumen, los cuales complementan y profundizan aquellos
en Stein et al. (2008), identifican a los actores mas influyentes en el proceso presu-
puestario. Esto permite profundizar algunos de los aspectos abordados por Stein
et al. (2008) a partir del examen de un solo &mbito de politica. Asimismo robustece
el argumento esgrimido por dichos autores en torno a que no resulta suficiente
conocer a los actores y lo que desean para predecir lo que ellos recibiran. Asi, el
contexto institucional, lo que en esta obra se traduce en la manera en la que los
gobiernos formulan y ejecutan los presupuestos, tiene efectos concretos sobre
los resultados.! Probar si las reglas que estructuran las interacciones entre un de-
terminado conjunto de actores son determinantes requiere de la comprensiéon de
esas reglas. Una fortaleza fundamental de esta obra es que retine a economistas y

" Laafirmacién de que, en el contexto latinoamericano, los atributos institucionales afectan a una herramienta

de politica econémica no es inobjetable. Dos de los estudios més conocidos sobre la independencia del banco
central, Cukierman (1992) y Cukierman, Webb y Neyapti (1992), aseveran que las reglas formales que contribuyen
a estructurar la politica monetaria en los paises OCDE no serian efectivas en los paises en desarrollo, porque
es muy dudoso que sus gobiernos las acaten. En consecuencia, el indicador que ellos utilizan para medir la
independencia del banco central en los paises en desarrollo es el promedio de duracién en el cargo del director
del banco central.
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politélogos de varios paises de América Latina, muchos de quienes cuentan con una
experiencia significativa en politicas publicas, con el fin de documentar las citadas
reglas y examinar su evolucién en cada uno de los paises a lo largo de cerca de tres
décadas. De hecho, los capitulos de este libro proporcionan la primera evidencia
detallada sobre el tipo de reglas fiscales aplicadas, las instituciones existentes y las
normas vigentes en cada pafs, tanto a nivel formal como en la practica.

Sin embargo, afirmar que uno de los mensajes fundamentales de este volu-
men es que las “reglas son importantes”, resultarfa insuficiente por dos razones.
Primero, si las reglas presupuestarias en efecto son importantes, es imprescindible
comprender para qué lo son. En otras palabras, ¢cuéles son las dimensiones de los
resultados fiscales que se ven afectadas por las reglas y las instituciones que regulan
el proceso presupuestario? Esta obra explora los resultados presupuestarios a lo
largo de cuatro dimensiones. La sostenibilidad fiscal es un indicador del estado de los
balances presupuestarios y de los niveles de deuda y es, por lo general, la tnica
medida empleada por los estudios de politica fiscal més ortodoxos. La sostenibi-
lidad fiscal es ciertamente critica para el proceso presupuestario, habida cuenta
de que serfa altamente dificil lograr otros objetivos de politica fiscal si ésta no se
mantiene. No obstante, no es el tnico indicador relevante al momento de juzgar un
determinado proceso presupuestario. Un primer indicador complementario relevante
es la adaptabilidad relativa de presupuesto. La mayoria de los paises contemplados
en este estudio tiene economias abiertas relativamente pequenfas, las cuales estan
sujetas a importantes crisis externas. Las cambiantes condiciones externas pueden
exigir cambios a nivel de la politica fiscal interna. Si la mayorfa del presupuesto no
puede ser facilmente modificado en virtud de rigideces excesivas, los paises podrian
verse obligados a recurrir a ajustes ineficientes o a tornarse atin més vulnerables
a las crisis. Otra manera de juzgar los resultados presupuestarios es a través de la
eficiencia del gasto. Es decir, el grado en el que los recursos publicos se asignan a
las necesidades mas apremiantes y se emplean de una manera costo-efectiva —por
ejemplo, Schick (1998) y Herrera y Pang (2005)—. Una tercera alternativa de medir el
desempefio es a través de la representatividad general del presupuesto. Determinar si
todos los sectores de la sociedad se encuentran representados en un determinado
presupuesto mediante el andlisis de la asignacion del gasto o de la carga tributaria
resulta muy complejo, razén por la cual este volumen emplea un enfoque centrado
en el proceso. En otras palabras, un presupuesto es més representativo si el proceso
presupuestario promueve la representacién de la mayoria de los intereses sin que
se sobrerrepresente un interés en particular.

Segundo, el enfoque de las “reglas son importantes” no revela mucha informa-
cién acerca del por qué o cudndo son importantes. Este capitulo argumenta que son
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importantes cuando por lo menos algunos de los actores con algiin poder sobre
el proceso presupuestario se benefician de su aplicaciéon. Es importante anotar,
aunque el tratamiento de este punto se abordard mas adelante, que las institucio-
nes formales por sf mismas no “causan” los resultados y que, en efecto, tal y como
demuestra el analisis sobre el Congreso que también se desarrolla mas adelante,
no existen garantias de que los formuladores de politica acatarén esas reglas.

Los capitulos de este volumen ofrecen asimismo algunas lecciones susceptibles
de incorporarse en la literatura sobre las instituciones fiscales. Las reglas e institucio-
nes presupuestarias se enmarcan dentro de un proceso mas amplio de formulacién
de politicas. Como se arguye en la siguiente seccidn, resulta imprescindible evaluar
concienzudamente la manera en la que estas reglas e instituciones se emplean para
poder entender su alcance. Igualmente, si se ignora a los actores y a sus incentivos,
serd muy dificil predecir si una determinada medida fiscal, tal como el objetivo de
contar con un presupuesto balanceado, tendréd un efecto préctico.

El resto del capitulo se dedica a abordar estos temas con mayor detalle. Para
efectos ilustrativos, el analisis que se desarrolla a lo largo de esta seccién se cen-
tra en un solo conjunto de instituciones, a saber, la interrelacion existente entre el
presidente y el Congreso. Los paises evaluados en este libro pueden caracterizarse
como democracias presidenciales, por lo que resulta necesario examinar los diversos
argumentos presentados en la literatura existente acerca de los posibles intercam-
bios y compensaciones resultantes de contar con un presidente “fuerte” o “débil” en
relacién con el Congreso. La siguiente seccién sefiala que no todas las reglas son
exactamente lo que parecen una vez que uno examina la forma en la que se usan,
lo cual refuerza el mensaje de que pueden existir intercambios y compensaciones
en los tipos de objetivos que una determinada institucidn presupuestaria tiene la
capacidad de promover. La tercera seccién evalia comparativamente un conjunto
especifico de reformas fiscales, las cuales fueron cominmente introducidas en el
marco de las leyes de responsabilidad fiscal. Los capitulos anteriores manifiestan
que la mayorfa de estas leyes no han sido exitosas en si mismas, es decir, que los
gobiernos no han respetado los objetivos que ellos mismos impusieron. Por eso,
en esta seccidn se argumenta que estas reformas tienen mayores probabilidades de
funcionar mejor cuando existe un proceso de formulacién de politicas subyacente que
las soporte. La cuarta seccidn presenta una evaluacién mas general de la relacion
existente entre el proceso de formulacién de politicas y el proceso presupuestario,
mostrando evidencias de que los dos procesos se retroalimentan. Se puede argu-
mentar, con base en la revision general de la evidencia examinada en los estudios
de caso, que ciertas condiciones del proceso de formulacién de politicas son impor-
tantes para las sostenibilidad de las reformas fiscales. De igual manera, es posible
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que las reformas de las instituciones fiscales produzcan consecuencias inesperadas
susceptibles de afectar el proceso de formulacién de politicas. Sin embargo, el efecto
también puede ser positivo. Las reformas fiscales que abordan el tratamiento de una
debilidad en el proceso de formulacién de politicas en general pueden contribuir a
mejorar tanto la politica fiscal como el entorno de politica en general.

REEVALUANDO LA RELACION ENTRE EL PRESIDENTE
Y EL CONGRESO

El Poder Legislativo es el corazén de la democracia representativa. Ademés de su
responsabilidad de legislar (y de elegir al gobierno en el caso de las democracias
parlamentarias), debe ejercer la funcién de supervisién y control del accionar del
Poder Ejecutivo. Mas aln, los ciudadanos eligen directamente a los miembros del
Poder Legislativo, lo cual les brinda una herramienta para premiar o castigar a los
legisladores. Las facultades del Poder Legislativo varfan considerablemente en
América Latina (por ejemplo, ver Morgenstern y Nacif, 2002), pero existe la percep-
cién de que un Poder Legislativo fuerte es un componente clave de una democracia
consolidada. Si se considera que la representatividad del presupuesto es importante
(es decir, la concordancia entre las asignaciones presupuestarias y las preferencias
de la poblacién), serfa presumiblemente deseable contar con un aporte significativo
de parte de esta corporacion elegida por los ciudadanos.

Curiosamente, sin embargo, es muy comun que la literatura sobre las institucio-
nes fiscales, la cual se concentra principalmente en la sostenibilidad fiscal, adscriba
una mala reputacién a esta rama del poder. La razén de esto es que se considera
que el Legislativo es un escenario especialmente propicio para que se presente un
endémico problema de recursos de “fondo comdn”. En el modelo presentado en
Weingast, Shepsle y Johnson (1981), los legisladores sélo parecen estar interesados
en el bienestar de sus distritos electorales. Esto implica, desde una perspectiva
fiscal, que los legisladores sopesan cuidadosamente los beneficios del gasto en
sus distritos y el impuesto que sus distritos deben pagar. Sin embargo, cuando los
impuestos provienen de una base de ingresos generales, o el llamado “fondo co-
mun” de recursos el costo adicional de un programa en un distrito no tiene que ser
cubierto en forma exclusiva por ingresos adicionales del distrito. En consecuencia,
los legisladores votan por un mayor gasto de lo que normalmente harfan si con-
sideraran el impacto tributario total del gasto; esto es, si todo el incremento del
gasto debiera ser financiado con recaudacion local. Si los legisladores decidieran
simplemente agregar sus propuestas de gasto en un solo paquete para negociar con
el Poder Ejecutivo, entonces habria demasiado gasto ya que ningin legislador en
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forma individual internalizarfa el impacto de su proyecto en el resultado global. Por
su parte, el presidente y el ministro de finanzas sf tienen incentivo para preocuparse
por el bienestar financiero de todo el pafs (Hansen, 1998, y Persson y Tabellini, 1999),
razén por la cual tienen en cuenta la totalidad de la carga tributaria al momento de
adoptar sus decisiones. Por eso, se espera que las reglas fiscales que favorecen al
presidente en relacién con el Congreso conduzcan a mejores resultados fiscales en
términos de sostenibilidad del gasto publico. Asi, las restricciones que se imponen
sobre el Congreso son més efectivas, especialmente si el problema de fondo comin
en el Congreso es mas agudo, el cual varia de acuerdo con los incentivos generados
a los legisladores por el sistema electoral (Hallerberg y Marier, 2004). Cada sistema
electoral genera incentivos distintos a los legisladores respecto de cuan importante
es su distrito en comparaciéon con otros agregados como la Nacién o responder
a su partido politico. Los estudios empiricos comparativos sobre Latinoamérica
parecen reforzar esta conclusién. Alesina et al. (1996) concluyen que los paises con
instituciones que jerarquizan el proceso presupuestario cuentan con menores déficits
y deuda, empleando como uno de sus indicadores el poder relativo del presidente
frente al Congreso. Estudios mas sofisticados en cuanto miden un nimero mayor de
instituciones en un espacio temporal amplio, como los de Filc y Scartascini (2006,
2007), concluyen igualmente que los pafses con procedimientos mas jerarquicos y
reglas mas exigentes cuentan con mejores balances fiscales. Una vez mas, uno de
los componentes de estos estudios se centra en las restricciones que enfrenta el
Congreso. Finalmente, el estudio empirico de Wehner (2008), cuyo alcance es par-
ticularmente amplio por el nimero de pafses que incorpora, examina los niveles
de gasto en 80 paises y concluye que los Estados que imponen restricciones sobre
las modificaciones que el Congreso puede introducir a la propuesta presupuesta-
ria del Poder Ejecutivo evidencian un gasto publico inferior al de aquellos que no
imponen estas restricciones.

Los estudios de caso en este libro refuerzan el mensaje de que las reglas fis-
cales que centralizan el proceso presupuestario cuentan con una mayor sostenibi-
lidad fiscal. Los déficits fiscales observados han sido mayores bajo reglas menos
restrictivas, pero se han reducido en pafses como Ecuador y Perd, una vez que
estos paises impusieron restricciones adicionales sobre el papel que desempefa
el Congreso. Pafses como Chile, el cual siempre conté con reglas restrictivas, aun
cuando muchas de ellas no ha sido necesarias que estuvieran en una ley, tienen
un buen desempefio fiscal.

Los capitulos de este libro también conducen hacia dos conclusiones adicionales
que no son tan evidentes en los estudios sobre las instituciones y las reglas fiscales
a nivel “macro”. Primero, pese a las evidencias mas “macro” de la sostenibilidad
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fiscal, la realidad del proceso presupuestario no es la misma que podria esperarse
de la lectura de las leyes. Segundo, como sugiere el analisis de la representatividad
anteriormente sefnalado, las reglas fiscales que abordan exitosamente el tratamiento
de un objetivo de politica fiscal —tal como la sostenibilidad—, pueden afectar adver-
samente otros objetivos. Para retomar el ejemplo anterior, un entorno que restringe
la capacidad del Congreso para incrementar el monto total del presupuesto durante
la etapa de aprobacién, limita significativamente la problemética del fondo comtn de
recursos, lo cual robustece la sostenibilidad fiscal. De otro lado, la participacién del
Congreso en la asignacién del gasto y de los impuestos puede favorecer la eficiencia
de la asignacién, asi como la representatividad del proceso presupuestario. Sin
embargo, estas reformas no funcionan aisladamente. Los incentivos de los actores
durante cada etapa del proceso se encuentran determinados por las prerrogativas
con las que cuentan en el proceso presupuestario en general y de sus incentivos y
capacidades en el proceso general de formulacién de politicas. En consecuencia,
las restricciones se deben implementar sobre ambos actores a lo largo de todas las
etapas. Es claro que, como se demostrara en la seccién que analiza la existencia de
la retroalimentacién entre los procesos presupuestario y de formulacién de politicas,
estas restricciones deben ser compatibles con sus necesidades en el proceso general
de formulacién de politicas. En algunos casos, restringir la discrecionalidad del Poder
Ejecutivo puede conducir a una relacién més fructifera de éste con el Congreso. En
otros, la discrecionalidad puede menoscabar la capacidad del Poder Ejecutivo para
relacionarse con el Congreso.? Estas tematicas se abordan, a su vez, en esta seccidn
respecto de la relacidn existente entre el presidente y el Congreso.

El papel del Congreso y del presidente durante el proceso
presupuestario: comparando la practica frente a la teoria

El anélisis a continuacién, desarrollado con el fin de probar empiricamente la
validez de estas afirmaciones, se realiza a partir de la relacién “ideal” entre estas
dos ramas del gobierno, el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, desde la pers-
pectiva de la medida en la que los pafses incluidos en la muestra se aproximan a
este ideal. El cuadro 10.1 resume la participacion esperada de un actor especifico
en cada momento del proceso presupuestario. En la mayorfa de las democracias
presidenciales, la presidencia formula el proyecto de presupuesto y lo presenta a
la consideracién del Congreso. Esta etapa incorpora asimismo la presentacion de

% Filc, Scartascini y Stein (2005) comparan el caso de Brasil (incluido en este volumen) con el de Reptblica
Dominicana para probar este punto.
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CUADRD10.1  Participacion esperada del presidente y del Congreso en el proceso
presupuestario

Etapa del proceso presupuestario Presidente Congreso
Formulacion Actor principal No participa
Apropiaciones/aprobacién Actor secundario Actor principal
Ejecucion Actor principal Actor secundario
Control Actor principal Actor principal

las directrices o lineamientos para el afio subsiguiente, como los ingresos y gastos
estimados, por lo que se espera que estos estimativos estén libres de sesgos, con
el fin de facilitar la planificacion por parte de todos los interesados.

Durante la siguiente etapa, el Congreso aprueba el presupuesto, por lo que cier-
tamente constituye su actor principal. Tal y como sefiala la literatura anteriormente
citada, la capacidad del Poder Legislativo de realizar ilimitadas modificaciones al
presupuesto puede socavar la sostenibilidad fiscal. Tampoco resulta deseable si-
tuarse en el otro extremo, es decir, un Congreso que no tenga participacién alguna
durante esta etapa.

El Congreso generalmente representa a una més amplia gama de sectores de
la sociedad que el presidente, por lo que los insumos parlamentarios durante esta
etapa aumentan la representatividad del proceso presupuestario y —dependiendo de
la ejecucién del presupuesto aprobado—la eficiencia en la asignacién de los recursos.
Desde la perspectiva de las restricciones que se imponen al Congreso, este debate
sugiere que una regla que permita modificaciones al presupuesto que no incrementen
el gasto total o recorten los impuestos (conocidas como normas “compensatorias”)
podria ser pertinente, aunque, como se seflala méas adelante, el hecho de que esas
reglas existan no quiere decir necesariamente que se cumplan.

Una vez que el presupuesto ha sido aprobado, el presidente cuenta claramente
con la responsabilidad de ejecutarlo, pero el Congreso también debe desempefiar,
de todas maneras, un papel secundario. La ejecucién del presupuesto sera menos
eficiente en la medida en que el presidente gaste los recursos Gnicamente en sus
proyectos e ignore las preferencias del Congreso. Por tltimo, el Congreso debe
desempenar la importante funcién de “guardian” durante la etapa de supervision y
control para asegurar que el Poder Ejecutivo asigne apropiadamente los recursos.
Asimismo, algunas entidades del Poder Ejecutivo pueden jugar un papel similar.

¢Hasta qué punto se ajustan los paises incluidos en este libro al modelo ideal
de los papeles que desempefian los actores en las diferentes etapas del proceso
presupuestario? Cabe sefialar que, para empezar con la etapa de preparacion del
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presupuesto, el Poder Ejecutivo de todos los pafses formula el proyecto inicial de
presupuesto. La expectativa de la futura interaccion entre el presidente y el Congreso
en etapas posteriores afecta la formulacién inicial por parte del Poder Ejecutivo de
dos maneras. Primero, es seguro que el Poder Ejecutivo anticipe el tipo de proyecto
que se requiere para obtener la aprobacién del Congreso. Se puede esperar entonces
que el contenido de este proyecto varie en alguna medida a partir de la capacidad
del Congreso para enmendar el presupuesto, asi como de la impaciencia relativa
de cada uno de los actores involucrados (Tsebelis y Money, 1997). El presidente
cuenta, en efecto, con diversos poderes legislativos en distintos paises, como el
poder para establecer la agenda legislativa, para ejercer el veto sobre las decisiones
del Congreso o para legislar por via de un decreto.

En Chile, por ejemplo, el presidente controla la agenda legislativa a través del
uso de las llamadas urgencias legislativas, la cual fuerza al Congreso a votar sobre un
proyecto de ley especifico dentro de un determinado plazo (usualmente tres, diez o
treinta dias). De acuerdo con Tsebelis y Money (1997), esto implica que el presiden-
te puede forzar al Congreso a actuar con total diligencia, lo cual debilita el poder
de negociacién de este dltimo. El presidente de Chile también puede citar a una
sesién extraordinaria del Congreso para determinar cuéles proyectos legislativos
seran considerados, lo que otorga el poder de establecer la agenda. Por su parte,
el Congreso sdlo tiene el poder de aprobar el presupuesto y no tiene la potestad
de modificar el contenido del proyecto presentado por el presidente.

En comparacién, en Paraguay existe un limite maximo para aprobar el presu-
puesto, pero el presidente no tiene potestad alguna para reducir este perfodo de
consideracién. Méas atn, el Congreso puede modificar el presupuesto como desee
durante la etapa de aprobacién. Incluso las reglas formales disefiadas para brin-
dar al Poder Ejecutivo la capacidad para establecer parte de la agenda, tal como
el requerimiento de que las modificaciones al presupuesto deben ser realizadas
por el ministro de finanzas, son generalmente ignoradas en la practica. A su vez,
estas diferencias institucionales tienen implicaciones practicas en términos de las
modificaciones presupuestarias —mientras que el Congreso no puede aumentar el
monto del proyecto inicialmente presentado por el Poder Ejecutivo en Chile, esto
es una practica comudn en Paraguay.

La estimacion de los ingresos y de los gastos constituye la segunda manera en la
que la interaccion entre el presidente y el Congreso afecta la etapa de preparacion.
Al iniciar la etapa de formulacién del presupuesto, como lo indican los capitulos de
este libro, las estimaciones de los ingresos y los gastos del Poder Ejecutivo estan
rutinaria y sistematicamente sesgadas. En algunos pafses como Bolivia, Brasil y
Paraguay, el Poder Ejecutivo sobrestima regularmente los ingresos, mientras que
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en otros paises como Argentina y Venezuela, el Poder Ejecutivo subestima regu-
larmente los ingresos.

Esta sub o sobreestimacién de algunas cuentas especificas obedece posible-
mente a la manera en que las negociaciones presupuestarias se desarrollan en cada
pafls. En los pafses en los que el Poder Ejecutivo cuenta con mayor discrecionalidad
durante la etapa de ejecucién, existe una tendencia a sobrestimar los ingresos du-
rante la etapa de aprobacién.? En Brasil, por ejemplo, el presidente cuenta con la
discrecionalidad de recortar gastos durante la etapa de ejecucién siempre y cuando
los ingresos se encuentren por debajo de lo estimado. La discrecionalidad para re-
cortar gastos en los proyectos predilectos de los legisladores apalanca el poder de
negociacion del presidente en momentos en los que necesita que se apruebe una
iniciativa legislativa. El presidente puede ejercer esta discrecionalidad inicamente si
los ingresos reales se encuentran por debajo de los estimados y, por ende, el Poder
Ejecutivo sobrestima consistentemente los ingresos (capitulo 3). En Argentina, el
contexto econémico ha afectado al conjunto de actores y de incentivos relevantes
de forma tal que se generan estimados sesgados. Antes de 2004, la principal priori-
dad del gobierno era presentar proyecciones optimistas del mercado. Sin embargo,
desde 2004, el contexto econémico ha mejorado y los presidentes ya no desean
generar la percepcién de que cuentan con recursos adicionales a su disposicién
cuando estén renegociando la deuda. Ademas, el Poder Ejecutivo, a través de la
entidad conocida como la Jefatura de Gabinete, cuenta con la facultad de decidir
para qué se asignaran los recursos que excedan los ingresos estimados. Desde
2004 los ingresos estimados han sido estratégicamente subestimados (capitulo
2). En Venezuela, de igual manera, el precio del petréleo ha sido consistentemente
subestimado, lo cual ha probado ser (til para el presidente porque puede gastar
los ingresos “no anticipados” cuando el precio del petrdleo resulta ser superior al
inicialmente proyectado (capitulo 9).

El Congreso claramente juega un papel directo durante la etapa de aprobacion
del proceso presupuestario. Ese papel, sin embargo, esta a menudo formalmente
limitado de forma tal que se ajusta a lo que la literatura general sostiene que reduce
la problemaética presentada por el fondo comtn de recursos. Por ejemplo, todos los
paises estudiados en este libro, a excepcion de Argentina y Paraguay, cuentan con

’ Contar con la discrecionalidad para ejecutar (o subejecutar) el presupuesto voluntariamente implica que
el Poder Ejecutivo tiene la capacidad de recortar los gastos si los ingresos no se ajustan a los estimados. En
consecuencia, bajo esas condiciones el Poder Ejecutivo tiene un incentivo para sobrestimar los ingresos y para
incorporar los proyectos de interés de los legisladores en el presupuesto, con el fin de garantizar que cuenta
con la capacidad de conformar una coalicién legislativa y obtener la pronta aprobacién del presupuesto en el
Congreso.
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restricciones formales sobre la capacidad del Congreso para modificar el proyecto
de presupuesto del presidente. En algunos paises, estas restricciones incluyen la
prohibicién de que los legisladores aumenten el gasto, mientras que en otros paises
se exige formalmente a los legisladores que identifiquen las fuentes adicionales
de financiacién de cualquier adicion propuesta al presupuesto original, lo cual se
conoce como norma de “compensacion”.

Una vez mas, se puede identificar una multitud de ejemplos de miembros del
Congreso que logran sortear los obstdculos planteados por las reglas formales.
Como en el caso de la etapa de preparacién, la manipulacién de los estimados
es muy comun antes de que el Congreso apruebe el presupuesto y asf sortear la
norma de compensacién anteriormente mencionada. Esta medida responde a la
necesidad de los legisladores de tener que internalizar el costo politico de aumentar
los impuestos que se requieren para aumentar el gasto, es decir, constituye una
respuesta a la problematica planteada por el fondo comtn de recursos, descrita
al inicio de esta seccidn. No obstante, en algunos paises los legisladores sortean
esta regla en la practica mediante el aumento en la estimacién de los ingresos por
encima de los estimados del gobierno, mientras que en otros lo hacen cambiando
estratégicamente la asignacién de los recursos en el presupuesto de forma tal que
eventualmente conduce al aumento del gasto general.

En Bolivia, por ejemplo, el Congreso ha aumentado el gasto efectivo del gobierno
mediante el aumento de la deuda o de la sobrestimacién de los ingresos. En 1998,
el Congreso boliviano aumenté la eficiencia esperada en el recaudo de impuestos
y aduanas en un 50%, con el fin de aumentar los ingresos estimados. Sin embargo,
el aumento en la eficiencia no se verificd y el déficit registrado durante ese afno
aumenté en un 4%, aun cuando el gobierno gasté un 3% menos de lo que estaba
autorizado en el presupuesto. De igual manera, en Ecuador y Colombia el gasto se
traslada en algunas oportunidades del servicio de la deuda o de las amortizaciones
hacia otras partidas. Habida cuenta que el servicio de la deuda debe honrarse, el
cambio aumenta efectivamente el monto total del presupuesto.

Ademaés de los poderes formales que estructuran la relacién entre el presidente
y el Congreso, existen importantes factores politicos durante la etapa de aprobacion.
Los paises difieren, en particular, en el grado de poder partidista que el presidente
ostenta en el Congreso, es decir, el tamafio de los grupos de legisladores que lo
apoyan. El presidente ejerce mayor poder cuando cuenta con el apoyo mayoritario
de un partido en el Congreso, el cual ha sido el caso de Argentina a la largo de casi
todo el periodo evaluado. No obstante, en pafses como Brasil, con un sistema de
partidos altamente fragmentado, el presidente cuenta comparativamente con menos
poder cuando existen muchos partidos de quienes se requiere apoyo.

001Quiénes deciden el presupuesto.indd 277 @ 25/01/2010 11:13:40 a.m.



278 | MARK HALLERBERG, CARLOS SCARTASCINI Y ERNESTO STEIN

Si bien es cierto que, durante la etapa de ejecucion del presupuesto, el
Congreso cuenta en la mayorfa de los pafses con la funcién legal de limitar la dis-
crecionalidad del Poder Ejecutivo para efectuar modificaciones unilaterales al pre-
supuesto, también lo es que en muchos paises el Poder Legislativo no desempefia
ese papel en la practica. En Argentina, por ejemplo, las reglas formales establecen
que el Poder Ejecutivo requiere de la aprobacién del Congreso para poder incluir
cualquier gasto en el presupuesto o trasladar gastos de inversién al gasto corriente.
En la practica, sin embargo, el Poder Ejecutivo efectta estos cambios unilateralmen-
te, usualmente mediante un decreto. Se supone que el Congreso debe supervisar
estos decretos, pero en la practica la comisién responsable no ha sido creada atn
(capitulo 2). Bolivia, al igual que otros paises evaluados en este libro, experimenta
situaciones similares, en las que se supone que las decisiones gubernamentales
que involucran modificaciones al presupuesto durante la etapa de ejecucién deben
estar sujetas a la aprobacién del Poder Legislativo. Atn asi, en la practica el Poder
Ejecutivo realiza los cambios unilateralmente a lo largo del afio v, al final del afio
presupuestario, el Congreso “aprueba autométicamente” las decisiones adoptadas
por el Poder Ejecutivo. Esta es la razén por la cual el presupuesto ejecutado termina
siendo diferente del inicialmente aprobado por el Poder Legislativo, en términos
tanto del gasto total como de la asighacién de los recursos entre los programas.*

En la mayorfa de los paises de América Latina el Congreso juega un papel
menos significativo que el establecido en las reglas formales durante la etapa de
control. En Argentina, la ley establece que el Congreso debe aprobar la cuenta de
inversiones cada ano, momento en el cual se supone que el Congreso también debe
revisar el gasto real del afio anterior. Sin embargo, la cuenta de inversiones nunca se
aprueba oportunamente y, algunas veces, se aprueba tres o cuatro afios més tarde.
Esto no permite que los legisladores puedan valerse de la experiencia acumulada
a lo largo del afio sobre el proceso presupuestario al siguiente afio (capitulo 2). En
Paraguay ocurre algo similar. Se supone que el Congreso debe formular, evaluar y
aprobar el plan de gastos, pero este plan siempre se acepta tal y como lo presenta
el contralor general sin que se lleve a cabo un analisis concienzudo por parte de
los legisladores (capfitulo 6).

Una razén de esta falta de control puede ser la disparidad de recursos que
estructuran la relacién entre el presidente y el Congreso, en la cual el presidente
dispone de un sinfin de recursos técnicos en todos los casos estudiados en este

* Scartascini y Stein (2004) sefialan que, en promedio, algunas entidades acaban gastando un 30% més de lo
que se les habfa asignado originalmente, mientras que otras gastan un 30% menos. En términos de partidas,
el gasto en algunos anos corresponde al doble de lo contemplado en el presupuesto original, mientras que en
otras puede llegar a ser tan bajo como el 5%.
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libro. Los pafses difieren sustancialmente en cuanto a las capacidades técnicas del
Poder Legislativo, la cual esta inherentemente relacionada con el grado de experiencia
legislativa de los legisladores; el grado en el que estos legisladores se especialicen
en las comisiones, y la disponibilidad de asesores técnicos, asi como del apoyo
técnico externo de centros de estudios (think-tanks) y de otras organizaciones.’

No obstante, en general, las diferencias en la capacidad técnica entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo son amplias. De un lado, la mayorfa de las oficinas
centrales de presupuesto del Poder Ejecutivo tienen méas de 40 empleados.® De otro,
muy pocos paises cuentan con oficinas especializadas de presupuesto en el Congreso
y las oficinas existentes cuentan generalmente con menos de 10 empleados.’

En resumen, el papel del Congreso en el proceso presupuestario es fundamental.
Un contexto institucional que restringe la capacidad del Congreso para aumentar el
monto total del presupuesto durante la etapa de aprobacién puede ayudar a limitar
la problematica planteada por el problema del “fondo comin”, lo cual robustece la
sostenibilidad fiscal. Sin embargo, la participacién del Congreso en la asignacién
del gasto y de los impuestos puede favorecer tanto la eficiencia del gasto como la
representatividad del proceso presupuestario.

LEYES DE RESPONSBILIDAD FISCAL

Mientras que la seccién previa abordé el tratamiento de la relacidon entre dos
conjuntos de actores del proceso presupuestario, esta seccién considera un tipo
especifico de reforma fiscal implementada por diversos paises en América Latina
durante las dos ultimas décadas: las leyes de responsabilidad fiscal. Estas leyes
abarcan todas las partes del proceso presupuestario y estan disefiadas para mejorar
la sostenibilidad fiscal.

La capacidad técnica del Congreso en asuntos relacionados con el presupuesto depende parcialmente de la
existencia de equipos de asesorfa técnica. Aunque los legisladores en las comisiones pertinentes pueden tener
alguna experiencia en la materia, el resto de los legisladores no tienen los incentivos para adquirir el conoci-
miento sobre los procedimientos presupuestarios. La mayoria de los paises latinoamericanos no cuentan con
una base de asesores técnicos apropiada. Una encuesta disefiada por el Banco Mundial, el BID y la OCDE, realizada
en 12 paises en 2003, hallé que sélo siete paises contaban con una oficina de asesores técnicos. Cuatro de estas
oficinas disponfan de menos de 10 empleados. Las excepciones a la regla son Brasil, pafs que dispone de una
oficina de asesores técnicos con més de 500 empleados, y Chile, donde se cuenta con el apoyo de mdltiples
centros de pensamiento con sélidos vinculos partidistas.

® Delos 14 pafses latinoamericanos, Uruguay tenfa menos de 40 empleados en su oficina central de presupuesto.
Mientras tanto, paises como Argentina, Brasil y México contaban con més de 200 empleados (fuente: base de

" S6lo México y Costa Rica tienen més de 50. Pafses grandes como Argentina ni siquiera cuentan con una oficina

especializada de presupuesto en el Congreso.
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Como sugiere la seccién anterior, estas leyes se sobreponen generalmente al
proceso de formulacion de politicas preexistente. Este proceso, a su vez, determina
si estas leyes se implementan o no en la practica. Un hallazgo esencial de este libro
es que es mas probable que los gobiernos cumplan con estas leyes cuando exis-
ten actores interesados en lograr que su implementacion sea exitosa. Cuando no
existe un fuerte apoyo politico para esta ley en un pafs, ésta sélo se implementara
parcialmente o serd ignorada en su totalidad.

Seis de los diez paises contemplados en este volumen han implementado leyes
de responsabilidad fiscal: Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela.®
Ademaés, en Chile se aprobd recientemente una ley que dispone una norma de ba-
lance estructural, la cual codifica la practica que la administracién del presidente
Lagos implementd en 2001, requerimiento por demas consecuente con las leyes de
responsabilidad fiscal. Los pafses que atin no disponen de este instrumento son
Bolivia, Paraguay y Uruguay. En Venezuela, la LRF fue sancionada en 1999, pero
nunca se implementé en realidad. Para los casos en los cuales se implementd
esta ley, los estudios de pafs indican que —durante el perfodo que abarca este li-
bro- Gnicamente el gobierno de Brasil logré cumplir con los objetivos trazados en
ésta. Para comprender las razones por las cuales las LRF no lograron cumplir con
sus objetivos y aprender algunas de lecciones de la que fue exitosa, esta seccidn
examina los ejemplos de Argentina y Brasil (la seccidn siguiente presenta mayores
detalles sobre los casos de Colombia, Ecuador y Pert).

Ley de solvencia fiscal de Argentina

Los objetivos principales de la Ley de solvencia fiscal implementada en Argentina
en 1999 eran: contener el gasto publico, reducir los déficits fiscales e incrementar
la transparencia fiscal. Los principales instrumentos contemplados en la ley eran
un fondo contraciclico, tasas fijas para el gasto y el déficit, reglas sobre los pro-
cedimientos presupuestarios y medidas para aumentar la transparencia. Como
Emmanuel Abuelafia, Sergio Berensztein, Miguel Braun y Luciano di Gresia indican
en el capitulo 2, las tasas fijas sefialadas en la ley no se cumplieron. En 2000, 2001
y 2004 la ley presupuestaria otorgaba explicitamente al Poder Ejecutivo el derecho
de superar los limites establecidos, mientras que en 1999, 2002 y 2003 se emplearon
los llamados “decretos de necesidad y urgencia” para lograr este mismo acometido.
En 2001, los parametros se superaron claramente: el déficit se situé en un 3,5% del

8 Véase Filc y Scartascini (2007) para un analisis detallado de las reformas a las instituciones presupuestarias
en América Latina y el Caribe.
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PIB, los cual representaba cerca de un 15% por encima del nuevo limite establecido
correspondiente al 2,5% y més de seis veces por encima del limite del 0,5% del PIB
establecido para ese afio en la ley original.

Las razones técnica de este fracaso fueron el intento de utilizar reglas fiscales
permanentes —disefiadas para mejorar el desempefio fiscal en el mediano y en el
largo plazo— para provocar, como respuesta a la crisis, ajustes en el corto plazo,
junto con las dudas generadas en torno a la sostenibilidad del régimen cambiario y
a la solvencia fiscal de Argentina.’ Existe ademés una importante trama politica que
subyace en el corazdn de las lecciones aprendidas a lo largo de este libro. Aunque
el alcance de la ley estaba limitado al &mbito nacional —otra debilidad de disefio en
un pafs federal que necesitaba restringir los déficits— el gobierno nacional requeria
del apoyo de las provincias para impulsar la reforma. En Argentina, los senadores y
diputados son elegidos en amplios distritos provinciales y responden ante el gober-
nador. Por consiguiente, el gobierno nacional aceptd financiar una gran proporcion
del déficit acumulado en el sistema de pensiones provincial, con el fin de logar el
apoyo de los gobernadores (capitulo 2). AlGn asi, una vez que la ley se implementd,
el propio gobierno nacional no considerd beneficioso cumplir con ésta. Como no
existian actores politicos relevantes en el proceso de formulacién de politicas que
tuvieran particular interés en la ley de responsabilidad fiscal, el gobierno nacional
viold sus propios limites cada afio entre 1999 y 2004.

Ley de responsabilidad fiscal de Brasil

Mientras que la ley de Argentina sélo previd un alcance nacional, la ley de responsabi-
lidad fiscal adoptada en Brasil el afio 2000 contemplé todos los niveles del gobierno,
por lo que parecia destinada a enfrentar mayores obstéculos. Dado su alcance, el
éxito es alin mas sorprendente: redujo el gasto a nivel federal, estatal y municipal.
Como Lee Alston, Marcus Melo, Bernardo Mueller y Carlos Pereira indican en el
capitulo 3 de este libro, el sector publico consolidado logrd pasar de un balance
presupuestario equivalente al —3% del PIB en 1997 a uno correspondiente al 4,3%
en 2004. Al mismo tiempo, solo dos estados experimentaron déficit fiscal luego de
implementada la ley. Este recorte, a su vez, contribuyé a lograr una baja inflacion
en un pais que habifa sufrido los embates de la hiperinflacién en el pasado.

¢Por qué fue tan exitosa la ley brasilefia mientras que la argentina no lo fue? Una
razén es que la ley cambid ciertos aspectos del proceso de formulacion de politicas
al incorporar a otros jugadores que apoyaban la ley en el proceso presupuestario,

? El régimen cambiario establecié una tasa en la que $1 argentino equivalfa a USSI. Ello exigfa contar con las
reservas necesarias y suficientes para equiparar la base monetaria.
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tal como el Tribunal de Cuentas, el cual no jugaba hasta ese momento ningtin papel
presupuestario. Mas importante atn, los propios actores involucrados en el proceso
contaban con incentivos para impulsar la exitosa implementacién de la ley. En el
caso de los estados, la ley proporciond al Poder Ejecutivo con los mecanismos de
observancia necesarios para abordar el tratamiento de la problemética planteada
por el fondo comiin de recursos. Los gobernadores de los estados tenfan mayores
posibilidades de éxito si todos cooperaban bajo este esquema que si lo traicionaban.
Si bien es cierto que éste también fue generalmente el caso en Argentina, lo cual
contribuye a explicar la aprobacién de la ley en ambos casos, también lo es que
sdlo en el caso de Brasil la ley incorpord los mecanismos de observancia. Ademas,
el Poder Ejecutivo brasilefio querfa, a diferencia del de Argentina, que la reforma
fuera exitosa porque implicaba el fin de los rutinarios rescates financieros a las pro-
vincias. El hecho de que la ley fuese mas comprehensiva que en Argentina implica
que existian mayores incentivos para que el Poder Ejecutivo la mantuviera.

En consecuencia, un cambio en las reglas no es condicién suficiente para modi-
ficar los resultados, especialmente cuando éstos entran en conflicto con las reglas
de la interaccién politica de los agentes involucrados. Sin embargo, en algunos
casos, los cambios en las reglas pueden tener un gran impacto porque modifican
sustancialmente el juego politico. La adopcién de la ley de responsabilidad en
Brasil mejoré los resultados fiscales. Este mejoramiento no fue tanto un resultado
directo de los Iimites implementados sobre los déficits, sino mas bien del cambio
generado en las relaciones de poder en el proceso politico, especialmente aquellas
entre los gobiernos federal y subnacionales.

¢Ha sido un caso de contagio?

Antes de continuar, resulta importante sefialar las implicaciones de este anélisis
para la literatura sobre contagio de las reformas de politicas. Weyland (2005) evalta
la expansion de las privatizaciones del sistema de seguridad social en los paises
de América Latina. Sefiala que Chile fue el primer pafs en impulsar esta reforma a
inicios de los afios ochenta. Ninglin otro pafs siguid sus pasos durante esa década,
pero hacia finales de los afios noventa nueve pafses también habian privatizado su
sistema de seguridad social a diversos niveles. La evidencia sugiere que la heuristica
de las decisiones —es decir, el hecho de que un vecino implemente una reformay de
que esa reforma parezca ser un éxito— promueve una ola de reformas en un breve
lapso de tiempo a lo largo de un conjunto de pafses geograficamente contiguos (o
cercanos). Una ola similar parece haberse experimentado respecto de las leyes de
responsabilidad fiscal. Si bien es cierto que los primeros intentos de implementar
estas leyes en la regién deben sus antecedentes conceptuales a la Ley de respon-
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sabilidad fiscal de Nueva Zelanda de 1994, también lo es que el verdadero lider en
el contexto de América Latina fue Brasil.'” Asi como Chile fue un lider ejemplar en
el caso de las reformas a la seguridad social, Brasil fue el pais que logré poner su
casa fiscal en orden rapidamente después de adoptar esta legislacion. Sin entrar en
mayores detalles (véase, sin embargo, Filc y Scartascini, 2007, para un analisis méas
profundo), este patrén encaja muy bien con lo que Weyland (2005) describe. Los
hallazgos en este libro complementan el enfoque del contagio mediante el examen
de si la propagacion de estas reformas conduce a cambios en las practicas en un
determinado pafs. Un aspecto de la experiencia brasilefia que no se pudo “contagiar”
fue el apoyo irrestricto que los actores criticos involucrados en la formulacién de
politicas dieron a la implementacién de la reforma. Como sefiala esta seccién, en
contexto en los que no se cuenta con estos actores, las reformas se desmoronan
cuando se ponen a prueba o no se implementan del todo.

LA RELACION ENTRE EL PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS
Y EL PROCESO PRESUPUESTARIO: ;EXISTEN EFECTOS DE
RETROALIMENTACION?

Los capitulos de este libro revelan quiénes son los principales actores politicos que
participan en el proceso de formulacion de politicas. También identifican la manera
en la que estos actores encajan en el proceso presupuestario y si el conjunto de
actores es el mismo en cada etapa. Mas aln, las dos secciones previas sefialan el
impacto del proceso de formulacién de politicas sobre la observancia de las reglas,
sean éstas formales 0 no, en el proceso presupuestario y sobre el potencial impacto
de estas reglas. Este analisis suscita una serie de interrogantes sobre la relacion
existente entre los dos procesos. En particular, ¢la calidad relativa del proceso de
formulacién de politicas afecta, o incluso determina, la calidad del proceso pre-
supuestario? Si, por el contrario, se parte del proceso presupuestario, ies posible
que las reformas del proceso presupuestario retroalimenten al proceso general de
formulacién de politicas? Filc, Scartascini y Stein (2005) ofrecen alguna gufa sobre
estos interrogantes, mediante los estudios de caso de la descentralizacién en Ve-

' Existen algunas diferencias de forma entre las leyes de responsabilidad fiscal de Nueva Zelanda y las de

América Latina. Mientras que la versién neocelandesa introdujo un marco fiscal de mediano plazo basado en
cinco principios rectores (Scott, 1995), las leyes latinoamericanas han sido més detalladas y, por lo general, han
incorporado una mezcla entre objetivos numéricos (como los requerimientos de un presupuesto balanceado
y los limites sobre el crecimiento del gasto) y reglas procedimentales (como si el Congreso puede aumentar
los montos del gasto contemplados en la propuesta presentada por el presidente). Las leyes latinoamericanas
también han intentado aumentar la transparencia del proceso presupuestario.
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nezuela y el papel que juegan los presidentes de Brasil y de Reptblica Dominicana
en la toma de decisiones sobre politica fiscal. Los autores identifican que, por lo
general, los efectos de la retroalimentacion en otros escenarios de politica no fueron
anticipados por quienes disenaron y formularon la reforma. Este capitulo argumenta
que el proceso presupuestario es un elemento fundamental del contexto general
de formulacién de politicas. Los cambios exitosos en esta drea también pueden
conducir a importantes cambios en otras areas.

La relacién entre el proceso presupuestario y el proceso general
de formulacién de politicas

Al observar los estudios de caso se evidencia que existe un considerable traslape
en la calidad de los dos procesos.!" Esto es particularmente cierto para los paises
que se encuentran en los extremos del rango de la calidad de los procesos de for-
mulacién de politicas —es decir, aquellos pafses con entornos que mas facilitan la
cooperacion y aquellos que no la facilitan.

Como Cristébal Aninat y Joaquin Vial (2005) indican, Chile es un caso en el que
el proceso de formulacién de politicas resulta ser especialmente robusto. Chile ha
implementado dos instrumentos innovadores en el frente fiscal. El primero es la
regla de superavit estructural adoptada en 2001, la cual establece que el gobierno
debe mantener un superavit equivalente al 1% del PiB a lo largo del ciclo econémico.
El segundo es el Fondo de Estabilizacion del Cobre creado en 1985 e implementado
por vez primera en 1987, el cual pretende suavizar los efectos de la variacién en los
precios internacionales de una de las principales exportaciones de Chile. El gobierno
chileno ha honrado exitosamente los dos instrumentos, tanto que de hecho el pafs
logré contar con un superavit equivalente al 8% del PIB en 2007. La observancia de
estos instrumentos por parte del gobierno se preserva pese a las criticas de que el
gobierno subestima sistematicamente los precios del cobre y al comportamiento
de los gobiernos de otros pafses de América Latina (Venezuela, por ejemplo) que
consideran que los cambios en precios de los recursos naturales son permanentes,
por lo que contintian manteniendo déficits fiscales. El gobierno chileno también es
activo en el frente de la evaluacién de su propio desempefio fiscal, por lo que ha
implementado un sistema presupuestario basado en un amplio rango de desempefio.
En el caso chileno, un proceso presupuestario que impulsa la cooperacién va de la
mano de un proceso presupuestario con un buen funcionamiento.

""" Sibien es cierto que este compendio incorpora sélo a ocho pafses, esta seccién resume el trabajo adelantado

en diez pafses de la regién. Ademds de los paises analizados en los capitulos, también se comisionaron estu-
dios sobre Bolivia y Chile que han sido publicados como documentos de trabajo, por lo que incluimos alguna
informacién de dichos estudios a continuacién.
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El caso de Paraguay, al otro lado del espectro politico, proporciona evidencia
de que unas reglas fiscales bien intencionadas pueden no funcionar del todo bien
cuando el proceso de formulacién de politica no inspira la cooperacion. En el capitulo
6, José R. Molinas, Anfbal Pérez-Lifian y Mark Hallerberg explican que el Paraguay
ha experimentado un aumento en el nimero de actores formales e informales con
poder de veto que participan en el proceso de formulacién de politicas. Estos nuevos
actores desean incrementar el gasto a favor de sus electores, pero se niegan a pagar
el costo. En Paraguay, el presidente y el ministro de Hacienda desempefan papeles
relativamente débiles en el proceso de formulacién de politicas en relacién con el que
ejerce el Congreso. Sus poderes se derivan del control de facto de los desembolsos
de los recursos una vez que el presupuesto ha sido aprobado. Este poder no es tan
efectivo —ya que aunque es relativamente fécil que el ministro de Hacienda pueda
distribuir favores politicos a manera de proyectos individualistas, enfrenta dificultades
politicas para aumentar los salarios. El Congreso, con pleno conocimiento, desvia el
gasto precisamente hacia esta partida del presupuesto. Este caso proporciona, en
términos de las implicaciones que de esto se derivan para el proceso presupuestario,
una alerta sobre el hecho de depender demasiado de un “ministro de hacienda fuerte”
para preservar la disciplina fiscal. Esta opcién no funcionard si los actores politicos no
cuentan con incentivos para apoyar tal condicién. Como era de esperarse, los resulta-
dos fiscales en Paraguay no han sido halagadores. El balance presupuestario ha sido
volatil y los amplios déficits, comunes. El gasto es ineficiente y la dependencia en el
Poder Ejecutivo para recortar lo que sea posible una vez que el Congreso ha aprobado
la ley de presupuesto se traduce en una baja representatividad del presupuesto.

El caso de Bolivia refuerza la nocién de la importancia de que exista una relacion
entre el proceso de formulacién de politicas y el proceso presupuestario y, sugiere
que es poco probable que las reformas fiscales sean exitosas por si mismas sin el
apoyo generalizado del proceso de formulacién de politicas. Como Scartascini y Stein
(2004) sefialan, Bolivia ha implementado muchas de las reformas acostumbradas,
pero los resultados variaron poco, habida cuenta que los actores politicos pudieron
eludir —por lo menos en su espiritu, cuando no respecto de la letra de las leyes— las
nuevas normas y reglamentaciones. Adicionalmente, los presidentes fracasan en
cuanto a la oportuna presentacion de los proyectos de presupuesto, los gobiernos no
acatan el presupuesto inicialmente aprobado y los ingresos estan sistematicamente
sobrestimados. Los controles existentes se ejercen a través de la gestion del flujo de
caja, lo cual implica que las decisiones finales sobre las asignaciones usualmente se
adoptan al margen de la opinién publica. Mas atn, el déficit fiscal ha sido tradicional-
mente alto, los recursos no fluyen hacia los usos mas eficientes y el gasto no refleja
las preferencias de los ciudadanos. Los aumentos en los ingresos provenientes de
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las alzas en los precios del gas y de la imposicién de nuevos impuestos han contri-
buido al mejoramiento de la sostenibilidad en afios recientes, pero las debilidades
inherentes al proceso presupuestario permanecen inalteradas.

En Colombia, la mayor complejidad politica resultante de las reformas intro-
ducidas por la Constitucién de 1991 han tenido implicaciones negativas para los
resultados presupuestarios. Histéricamente, Colombia ha tenido un buen desempefo
en materia de sostenibilidad fiscal, pero desde el afio 2000 hasta 2005 el déficit
fiscal se situd consistentemente cerca del 5% del PIB. El pais también cuenta con
patrones de gasto relativamente ineficientes cuando se analiza la efectividad de
dicho gasto. Estos resultados se explican por los cambios en los incentivos de
los legisladores, la mayor fragmentacion politica, y la disminucién de los medios
de intercambio en las manos del Presidente, que han contribuido a incrementar
la conflictividad en la relacién entre el ejecutivo y el legislativo. Entre otros, este
mayor conflicto se tradujo en que el presidente haya hecho cada vez mayor uso
de las llamadas vigencias futuras, las cuales comprometen al gobierno a efectuar
ciertos montos de gasto en el mediano plazo. Los capitulos en Lora y Scartascini
(2009) complementan el analisis realizado en el capitulo 4 de este libro.

Argentina puede representar el caso mas ejemplar en cuanto a la importancia
del proceso de formulacién de politicas presentados en este libro. En el capitulo 2,
Emmanuel Abuelafia, Sergio Berensztein, Miguel Braun y Luciano di Gresia, sefia-
lan que el pafs adoptd reglas fiscales formales que muchos observadores podrian
considerar ejemplares. Sin embargo, la estructura del proceso de formulacién de
politicas, el cual otorga el control sobre muchas de las decisiones adoptadas en la
préctica a las provincias, implica que menos de la mitad del presupuesto se decide
dentro del proceso presupuestario formal. El hecho importante que surge de esto,
es que los cambios en el proceso presupuestario formal no son tan efectivos si la
mayoria del presupuesto se decide al margen de ese proceso.

Existen, sin embargo, dos casos en los que las reformas fiscales han tenido
algtn éxito cuando los respectivos marcos de formulacién de politicas han sido
débiles: Ecuador y Perd. En el capitulo 5, Andrés Mejia Acosta, Vicente Albornozy
M. Caridad Araujo, proporcionan evidencia de que Ecuador ha contado generalmente
con un proceso de formulacién de politicas débil. No obstante, las reglas de juego
sufrieron una serie de cambios, incluidos una sustantiva reforma constitucional en
1998, la dolarizacién en 2000 y la implementacién de la ley de responsabilidad fiscal
en 2002. La sostenibilidad fiscal mejord, en general, aunque las reformas hicieron
que el presupuesto se tornara mds rigido. La opinién general que los autores tie-
nen de estos cambios es positiva. En el capitulo 7, Luis Carranza, Jorge F. Chéavez
y José Valderrama, sefalan que Perd ha experimentado una serie de importantes
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cambios institucionales. La Constitucion de 1993 prohibié que el banco central
financiara el presupuesto del gobierno y robustecié el poder del Ejecutivo en el
proceso presupuestario. Una ley de responsabilidad fiscal aprobada en 1999 fij6é
como objetivo contar con un balance fiscal positivo a lo largo del ciclo econémico e
introdujo topes para los déficits y el gasto. Legislacion mas reciente ha aumentado
la transparencia del proceso y ha creado nuevos gobiernos regionales, quienes cuen-
tan con algunos poderes fiscales. Las reformas han contribuido a darle la vuelta al
desempefio fiscal en términos de la sostenibilidad —los déficits presupuestarios en
los afios ochenta eran altos, promediando el 9% del PIB, pero cayeron a sélo el 2%
en los afios noventa y a cerca del 1% durante el periodo comprendido entre 2001 y
2006. Los ciclos econdémico-politicos, muy comunes en Pert en los aflos noventa,
desaparecieron durante el Gltimo ciclo electoral.

Estos casos también ilustran las limitaciones que el proceso presupuestario
impone sobre este tipo de reformas. Primero, tal y como se sefiald anteriormente,
en cada caso se observa un ajuste al proceso de formulacién de politicas. Segundo,
los respectivos autores argumentan que alin existen problemas significativos con
el proceso de formulacién de politicas y que éstos afectan asimismo al proceso
presupuestario. En Ecuador, el Congresoy el presidente han debilitado la aplicacién
de la ley de responsabilidad fiscal previo a las elecciones, al mismo tiempo que el
corto perfodo que el ministro de finanzas ha permanecido en el cargo (en promedio,
cerca de siete meses) socava los poderes adicionales que esta entidad ejerce sobre
el proceso presupuestario. En Per(, los partidos politicos atin se encuentran alta-
mente fragmentados y a menudo se requiere de componendas para lograr el apoyo
politico. El éxito en materia de sostenibilidad en la regién oculta otros desarrollos
no tan positivos. El presupuesto se ha tornado més rigido a través del tiempo y el
sector publico alin es ineficiente.

Correccion de las fallas en el proceso de formulaciéon de politicas:
el papel que desempeia el proceso presupuestario

La conclusion hasta el momento es que se requiere del apoyo del proceso de for-
mulacién de politicas para lograr el éxito de las reformas fiscales. Sin embargo, un
intrigante hallazgo de los estudios de paises es la forma en la que algunas partes
del proceso presupuestario parecen haberse disefiado para abordar el tratamiento
de las debilidades del proceso general de formulaciéon de politicas. Esto implica
que es posible implementar reformas fiscales, atin en paifses en los que el proceso
de formulacién de politicas no es ideal. Examinemos, por ejemplo, la situacién de
Uruguay. Alli, el proceso de formulacién de politicas incorpora uno de los pocos
sistemas de partidos politicos institucionales de América Latina. Los poderes que
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ejercen el presidente y el Congreso estan claramente establecidos y los dos cuentan
con la capacidad de supervisar al otro. Alun asif, como Juan Andrés Moraes, Daniel
Chasquetti y Mario Bergara demuestran en el capitulo 8, las reglas fiscales, y los
incentivos e interacciones de los actores se encuentran estructurados alrededor de
ciclos electorales pronunciados. En este contexto, los partidos politicos y el presidente
tratan de fortalecer su perfil ante los votantes a medida que se acercan las elecciones.
Al inicio del término presidencial, la cooperacién entre los actores politicos es alta.
En ese momento, el gobierno promulga su plan presupuestario quinquenal, el cual
se convierte en el presupuesto por defecto si los actores no logran acuerdos sobre
los presupuestos de los siguientes afios. En efecto, a medida que las elecciones se
acercan, las coaliciones entre los distintos partidos tienden a diluirse, lo que podria
llegar a generar presiones importantes para aumentar el presupuesto. Sin embargo,
el plan presupuestario quinquenal asegura la disciplina fiscal aun cuando el proceso
de formulacién de politicas se encuentre en un ciclo de baja cooperacion.

Brasil puede constituir una historia similar. Lee Alston, Marcus Melo, Bernardo
Mueller y Carlos Pereira sugieren en el capitulo 3 que el proceso presupuestario se
encuentra en el corazén del proceso de formulacidn de politica porque le proporcio-
na al presidente los mecanismos de intercambio necesarios para sobrevivir en un
escenario politico muy competitivo. También cuenta con otras caracteristicas que
merecen explorarse, como un sistema electoral que alienta a los legisladores a cultivar
el voto personalizado a través de la asignacion de gasto a favor de sus electores. Por
su parte, el presidente cuenta, al mismo tiempo, con significativos poderes dentro
del marco del proceso presupuestario, el mas critico de los cuales es la capacidad
de no tener que gastar obligatoriamente los recursos asignados por el Congreso. El
presidente ha ejercido estos poderes ampliamente para compensar los incentivos
que el sistema electoral genera en torno a la representatividad en el Congreso.

El mensaje general es claro. Las reformas fiscales bien intencionadas son suscep-
tibles de fracasar en virtud de los mayores fracasos experimentados en el proceso
general de formulacién de politicas. Al mismo tiempo, el proceso presupuestario
puede en algunas ocasiones abordar aspectos que no son susceptibles de resolverse
al nivel del mas amplio proceso de formulacién de politicas. En consecuencia, al
disefiar las reformas, los formuladores de politica deben tener en cuenta los efectos
de retroalimentacién existentes entre los dos procesos.

FUTURA INVESTIGACION

Este libro ha demostrado que se requiere contar con una buena comprensién del
proceso de formulacién de politicas subyacente para poder explicar la manera en
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que opera el proceso presupuestario. La evidencia que sustenta este argumento
proviene de los estudios de caso realizados en 10 pafses de América Latina, ocho
de los cuales se presentan en detalle en este volumen y dos que se comentan aqui
a través del andlisis de documentos de trabajo anteriores.

Un interrogante que merece plantearse es (qué tanto se pueden replicar las
lecciones aprendidas en este volumen en otros paises? Serfa razonable esperar
que las lecciones fueran las mismas para los pafses de Centroamérica y el Caribe,
las cuales no estén incluidas en este volumen, aunque cuenten con diferentes his-
torias y sistemas de partidos, entre otros. El trabajo preliminar desarrollado sobre
la Republica Dominicana parece confirmar que las lecciones son transferibles (BID,
2005). Este y otros pafses son democracias presidenciales hispanoparlantes con
algin nivel de desarrollo econémico. Las lecciones del gran pafs de la regién que
no se analiza en este libro —México— deben ser similares a las de Argentina y Brasil.
No existe nada dentro del marco que impida su aplicacién a otro pafs de América
Latina, y nadie aprenderia més acerca de las limitaciones del modelo por ponerlo
a prueba empiricamente en otros entornos mundiales.'

Otra avenida de futuras investigaciones puede ser la de tomar algunos de los
aspectos que los autores abordan en este volumen y ampliar el conjunto de datos
para que incorpore a paises de fuera de la regién latinoamericana. En relacion
con el tema de los recursos naturales, por ejemplo, tres de los pafses incluidos en
el conjunto de datos empleado para el andlisis desarrollado en este libro pueden
caracterizarse por contar con una abundancia de estos recursos —Chile cuenta con
el cobre, mientras que Ecuador y Venezuela tienen petrdleo. La literatura a menudo
trata esta abundancia de recursos como una “maldicién”. Desde una perspectiva
econdmica, tal maldicion se traduce en una “enfermedad holandesa” para algunos
pafses. Si un pafs sufre de esta enfermedad, los recursos naturales se convierten en
el principal bien de exportacion, la sociedad reasigna los recursos a este sector y
se genera un estrangulamiento de los otros sectores productivos y comercializables
(por ejemplo, Bruno y Sachs, 1982). Desde una perspectiva politica, la maldicién
recae sobre la democracia. Las industrias extractivas requieren de economias de
escala y las élites no encuentran razén alguna para promover la educacién o la
especializacion (Frieden, 2006). La democracia se torna entonces en un nonato.

Los capitulos sobre Chile, Ecuador y Venezuela analizan la manera en que
estos paises abordan el tratamiento de las consecuencias fiscales de la abundan-
cia de los recursos naturales. Indican que el precio de tales bienes puede variar

2" Véase, por ejemplo, Pereira y Singh (2008), quienes aplican el modelo a la formulacién de politicas en Por-
tugal.
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enormemente en los mercados internacionales, lo cual presenta retos significa-
tivos para los presupuestos gubernamentales. El capitulo sobre Venezuela, por
ejemplo, demuestra que la caida de los precios del petréleo en los afilos ochenta
tuvo un dramaético impacto sobre la salud de las finanzas publicas. Los tres pafses
han adoptado estrategias diferentes en afnos recientes para lidiar con su riqueza
de recursos naturales. Chile ha establecido un Fondo de Estabilizacién del Cobre
que ha funcionado muy bien. Ecuador, por su parte, ha adoptado reglas formales
para establecer qué se debe hacer con los ingresos petroleros adicionales, pero
los incrementos de los ingresos se han gastado, sin embargo, en proyectos parti-
cularistas. Venezuela no ha implementado atn las medidas aprobadas en relacién
con los ingresos petroleros. Existen paralelos con estos casos en otras partes del
mundo —como Noruega, Arabia Saudita e Indonesia— que pudiera ser Gtil comparar
con los casos presentados en este libro.

Al considerar el desarrollo de la politica presupuestaria en América Latina,
los anélisis deberfan considerar un conjunto mas amplio de actores en el pro-
ceso. Los capitulos incorporados en este volumen indican que las Cortes son
cada vez mas relevantes en pafses como Brasil y Colombia. A medida que estas
democracias continten madurando, las Cortes pueden ser las llamadas a dirimir
los conflictos en un amplio grupo de casos y a proferir fallos susceptibles de
afectar el presupuesto. Igualmente, los bancos centrales no jugaron un papel
preponderante durante el perfodo estudiado en este libro, pero recientemente
se han vuelto mas activos en la definicién y formulacién de la politica macroeco-
némica.

También deberian desarrollarse més estudios sobre la razén por la cual algunas
reformas son exitosas en unos contextos pero no en otros. Es posible imaginar es-
tudios similares, por ejemplo, sobre la politica regulatoria. En los estudios de caso
contemplados en este libro, los resultados fiscales analizados constituyen el final
de un complejo proceso en el que muchos actores (Congreso, el Poder Ejecutivo y
los gobiernos subnacionales) interactian en un entorno parcialmente determinado
por las reglas fiscales formales. El proceso presupuestario se determina a partir de
un conjunto de elementos méas amplio, como el legado histérico y las instituciones
politicas (por ejemplo, las constituciones, las reglas electorales, etc.). A su vez,
estos elementos moldean los incentivos de los diversos actores involucrados en
el proceso y las formas en las que tratan de lograr sus acuerdos. Por esto, resulta
indispensable comprender las dindmicas del proceso en cuestién y la complejidad
del proceso de toma de decisiones al momento de disefiar y formular las reformas.
Los siguientes son algunos de los interrogantes que apuntan en esa direccién;
¢quiénes son los actores involucrados en el proceso presupuestario? ¢Cuéles son
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sus principales incentivos? ¢Cuédles son los intercambios que se verifican entre
ellos? ¢Por qué existen diferencias entre las normas procedimentales escritas y las
préacticas reales? ;Qué factores determinan el papel que desempefian los principales
actores del proceso presupuestario?

Algunas de las lecciones sobre la implementacion efectiva de las reformas son
claras. Como se ha argumentado repetidamente en este capitulo, las reformas de
politica no son facilmente replicables de un pafs a otro y el impacto potencial de las
reformas depende de las caracteristicas de los procesos de formulacion de politicas
y del presupuesto. En consecuencia, las reformas deben ser disefiadas a la medida
de cada pafs, teniendo en cuenta los incentivos de los actores relevantes a lo largo
de cada margen de politica.
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