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Jaime Abel Huertas o Adriana Francisca Salinas

Resumen

El presente articulo propone un analisis de los debates hechos por los miembros de las Comisiones Econémi-
cas del Congreso de Colombia, sobre el Presupuesto General de 1a Nacidén de 2002 a 2009, para determinar si las
decisiones sobre este han sido tomadas con racionalidad acotada. La base tedrica son los planteamientos sobre
la toma de decisiones realizados por Lindblom (1959), quien asume el concepto de racionalidad acotada de los
agentes propuesto por Simon (1957). La informacion de las sesiones se analiza con un modelo donde el debate,
como variable dependiente, es explicado con covariables relacionadas a las caracteristicas de los parlamenta-
rios. Con base en un modelo estadistico longitudinal con retiros informativos y covariables dependientes en
el tiempo, encontramos factores asociados al debate que nos permiten concluir que las decisiones no fueron
tomadas con absoluta racionalidad técnica.

Palabras clave: economia politica; presupuesto nacional; comités decisores; analisis longitudinal; modelamien-
to conjunto.

Clasificacion JEL: Hé61, H30, N46, C33.

Abstract

The following paper proposes an analysis of the debates made by the members of the Economic Commissions
of the Congress of Colombia on the General Government Budget from 2002 to 2009, to determine if the deci-
sions on this have been taken with bounded rationality. The theoretical basis are the approaches to decision
making made by Lindblom (1959), who assumes the concept of bounded rationality of the agents proposed
by Simon (1957). The information of the sessions is analyzed through a model where debate, as a dependent
variable, is explained with covariates related to the characteristics of the members of the parliament. Based on
a longitudinal statistical model with informative drop-out and time-dependent covariates, the found factors
associated to the debate allowed us to conclude that the decisions were not taken with any absolute technical
rationality.

Keywords: Political economy; National budget; Committee decision making; Longitudinal analysis; Joint mo-
delling.
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Factores asociados a la toma de decisiones sobre el presupuesto colombiano

1. Introduccion

En Colombia, el proceso decisorio sobre el Pre-
supuesto General de la Nacidn (abreviadamente
Presupuesto), comienza con la formulacién del
proyecto de ley por el Ministerio de Hacienda,
quien lo presenta a las Comisiones Economi-
cas Conjuntas del Congreso (terceras y cuartas
de Camara y Senado), para que sea debatido y
aprobado en una primera fase. Superada la pri-
mera fase, donde se surten las primeras modifi-
caciones al proyecto, es pasado a plenarias del
Congreso para su discusion y aprobacidn final.
Las Comisiones Economicas, al igual que otras
comisiones legislativas, tienen una funcién de
analisis técnico y a profundidad de los temas
que les competen.

En este articulo se presenta un analisis
mediante modelos estadisticos sobre el proceso
decisorio del Presupuesto en la fase legislativa
de las Comisiones Economicas Conjuntas. El
proposito de la modelacion es determinar si hay
asociaciones entre la decisiéon de aprobacidén
del Presupuesto y algunas caracteristicas de
los parlamentarios, que puedan identificarse
con las propuestas tedricas de Simon (1957) y
Lindblom (1959).

Una caracteristica fundamental en el analisis de
la toma de decisiones en economia es el supues-
to de racionalidad de los agentes, que se basa
en informacién completa. En contravia, tedri-
cos como Lindblom (1959) trabajaron sobre la
toma de decisiones econdmicas en contextos
politicos, asumiendo el concepto de raciona-
lidad acotada de Simon (1957), quien propone
que dicha limitacién puede darse por dos vias:
por ausencia de informacidn, y por limitaciones
de conocimiento y de capacidad de calculo del
decisor. Lindblom (1959) también plantea otros
elementos como el ajuste mutuo partidario para
llegar a una decision final via acuerdos. Al cum-
plirse 50 afios de la publicacién del articulo de
Lindblom (1959), varias universidades de Cana-
da realizaron un examen de la actualidad de su
modelo, encontrando que es uno de los autores
mas relevantes en investigacidn social. La revi-
sion, publicada en la revista Policy and Society
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del afio 2011, concluyd la vigencia de partes de
sus postulados (Salinas y Jalil, 2014).

En la literatura de tipo empirico sobre el analisis
de toma de decisiones en comités, se encuentra
que existen modelos econométricos disefiados
principalmente para comisiones de politica mo-
netaria. Un modelo referente es el de Chappell,
McGregor y Vermileya (2005), que analiza la in-
fluencia de los miembros del Comité Federal de
Mercado Abierto (FOMC) del Sistema de Reserva
Federal (FED) de los Estados Unidos, en la adop-
cion de la tasa de interés de referencia. El estudio
propone un modelo donde la variable dependien-
te se define de forma binaria basada en la decisién
que toman los miembros del comité de adoptar
o no la tasa de interés sugerida por la presiden-
cia del FOMC. Tal respuesta, modelada con las
caracteristicas de los agentes decisores, encontrd
asociacién con algunas de ellas, como el partido
politico. Aunque las decisiones tomadas por comi-
tés de analisis de presupuestos son diferentes a las
de politica monetaria, el modelo que planteamos
para nuestro problema es algo similar al propues-
to por Chappell et al. (2005); pero, a diferencia de
este, no utilizamos la votacién como la variable
dependiente, sino el debate en la comisidn.

Nuestro modelo analiza las actas de las sesiones
de las Comisiones Econdmicas de 2002 a 2009
(dos periodos legislativos). De ellas se tenia pla-
nificado extraer las votaciones individuales de
aprobacion del proyecto del Presupuesto modifi-
cado en las sesiones. Desafortunadamente no fue
posible obtener su registro completo. Escogimos
entonces como variable dependiente para los mo-
delos, una que refleje la posicion de cada parla-
mentario sobre la propuesta inicial del gobierno.
Esa variable es el “debate en contra del proyecto
del Presupuesto”, pues por principio profesional
y técnico, deberia concluir en no aprobacién si
los cambios no son realizados conforme al de-
bate, como efectivamente sucede en la mayoria
de los casos. La cuantificacidn de las actas de las
sesiones que determina si cada parlamentario
debatio o no, va acompafiada de algunas de sus
caracteristicas. Este conjunto de datos para cada
sesion conforma una base global con informacion
dependiente del tiempo, que analizamos con mo-
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delos longitudinales estadisticos. Por tratarse de
decisiones tomadas al interior de un comité técni-
o, los resultados del modelo serdn interpretados
bajo el principio de que no deberia haber algunos
factores asociados a la decisiéon de aprobacion
del Presupuesto. De ser asi, se tendria evidencia
suficiente para concluir que las decisiones no se
tomaron con absoluta racionalidad técnica.

El modelo longitudinal en este trabajo lo vemos
desde un punto de vista cuantitativo, complemen-
tario al analisis textual de Salinas y Huertas (2018),
donde se asumio al lenguaje como una forma de
verbalizacidn de la racionalidad. El estudio encon-
tré que el caso analizado se puede clasificar de
acuerdo a las caracteristicas de la racionalidad aco-
tada desde los planteamientos tedricos de Simon
(1957) y Lindblom (1959), por la deteccidn de asime-
trias de informacion y de limitaciones y sesgos de
los parlamentarios. En particular, se detectd rela-
cidn directa entre la formacién educativa y el de-
bate. Esto es, baja educacidn en economia implica
baja calidad del debate y viceversa. Si partimos del
supuesto de que solo se puede debatir el Presu-
puesto adecuadamente teniendo conocimientos
avanzados en economia, entonces el no debate
implica una evidencia de no dominio del tema del
Presupuesto y, por tanto, racionalidad acotada en
la decision. Este supuesto no necesariamente es
cierto, pero lo acogemos con base en un analisis
presentado en la discusién. Por lo pronto mencio-
nemos que, dado el efecto del grupo asesor que
tiene asignado por ley cada parlamentario, es de
esperarse que no existan mayores diferencias en-
tre la cantidad de debates y los conocimientos en
economia determinados por la profesién de los
parlamentarios. Pero esa diferencia si existe y es
bien marcada. Con esto tenemos evidencia de que
la profesidén en economia esta siendo crucial en la
toma de decisiones sobre el Presupuesto.

El estudio de analisis textual de Salinas y Huertas
(2018) también concluye que el proceso decisorio
sobre el Presupuesto, se puede identificar con el
planteamiento del incrementalismo desarticula-
do de Lindblom (1959). Asi pues, tenemos que el
andlisis textual mostro una visién amplia de lo
sucedido en las comisiones, pero como es evi-
dente, solo analiza a quienes hacen discursos. En
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cambio, el longitudinal incluye a todos los indi-
viduos. Por esto y debido al enfoque cuantitativo
del modelo longitudinal, se justifica su desarrollo
y presentacion en una revista especializada en
economia matemadtica, distinta a la de enfoque
politico donde fue publicado el analisis textual.
Podriamos haber adoptado otros tipos de analisis
para el trabajo, pero los enfoques elegidos cuan-
titativo y cualitativo dieron buen entendimiento
del problema. Estos enfoques, presentados en
revistas diferentes, son el resultado de la tesis de
doctorado de Salinas (2015).

2. Normativa institucional

El Congreso Colombiano es bicameral, integrado
por el Senado (elegido por un distrito electoral na-
cional) y por la Camara de Representantes (elegida
por el distrito electoral regional). Los legisladores
son elegidos democraticamente por un periodo
de cuatro afios, que coincide con la eleccidn del
presidente de la Republica. La reunién de todos
los senadores y representantes se llama plenaria.
Antes de la plenaria, los legisladores se reiunen en
grupos llamados comisiones para estudiar y de-
batir profundamente temas especificos. Las pro-
puestas iniciales debatidas y modificadas dentro
de cada comisidn, se socializan y se deciden final-
mente en el pleno del Congreso.

Las leyes pueden ser presentadas por iniciativa de
los congresistas, pero en el caso del proyecto del
Presupuesto no la hay. Unicamente es el ejecutivo,
en cabeza del Ministerio de Hacienda, quien debe
presentar la propuesta ante el Congreso y este
solo podra proponerle enmiendas, que deberan
ser aprobadas por el gobierno para ser incluidas
en tal proyecto. Una vez acordadas las enmiendas,
las Comisiones Econdmicas votan la aprobacion
del proyecto modificado y lo envian para ser dis-
cutido en la plenaria.

3. Toma de decisiones en
la investigacion de politica
economica

El analisis de toma de decisiones es un proceso
que involucra conceptos de diferentes areas del
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conocimiento de una manera interdisciplinaria
(Hansson, 1994). Areas como psicologia,
economia, administracién de empresas, ciencia
politica y estadistica. Algunas diferencias entre
los modelos que intentan explicar el proceso
de toma de decisiones vienen dadas por la
forma en que cada uno de los modelos asume la
racionalidad de los agentes. El modelo racional
supone que las decisiones que toman los agentes
pasan de forma ldogica por ciertas etapas, para
lograr las mejores politicas. Como una critica
al modelo racional, Herbert Simon afirmé que
la racionalidad de los agentes es acotada, en
referencia a las limitaciones del conocimiento
y la capacidad de calculo del decisor (Durlauf y
Blume, 2008).

Lindblom (1959) comparte el concepto de racio-
nalidad limitada de Simon, formula un modelo
de toma de decisiones econdmicas en contextos
politicos y plantea que las decisiones se toman
paso a paso para reducir los riesgos de una pla-
nificacion sobredimensionada. Debido a esto,
el modelo de Lindblom se conoce como incre-
mentalismo vy, recientemente, como gradualis-
mo. Lindblom también plantea otros elementos
en su modelo, como el ajuste mutuo partidario
para llegar a una decisidon final via acuerdos.
Dentro de los primeros trabajos de aplicacion
del modelo incrementalista —al tema presupues-
tario de Estados Unidos- se tiene el realizado
por Wildavsky (1964). También hay trabajos mas
recientes como el de Good (2011) sobre el caso
presupuestario de Canada, y el de Caamaifio y
Lago-Peiias (2011), para el caso espaiiol.

Los trabajos de Simon y Lindblom sobre toma de
decisiones son basicamente tedricos y no mode-
los cuantitativos. Las propuestas economeétricas
estan focalizadas principalmente en el analisis
de decisiones en comités de politica monetaria,
y enfatizan en las caracteristicas individuales
de sus miembros. El modelo de Chappell et al.
(2005), que analiza la toma de decisiones del
FOMC, se ha extendido al analisis de comités
de politica monetaria en diferentes paises, de-
bido a la similitud que tienen con el organismo
de Estados Unidos para el cual fue desarrollado.
A partir de los archivos de informes de las reu-
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niones, los autores construyen una funcién de
reaccion (regresidén) para cada miembro y, con
base en ella, se toma la decisidn para todo el
grupo. La variable dependiente representa la de-
cision, a favor o en contra, de las tasas de interés
propuestas por la presidencia del FOMC para
distintos periodos de tiempo y las independien-
tes tienen en cuenta, entre otras, algunas carac-
teristicas de los miembros. Los investigadores
encontraron que las decisiones del FOMC estan
relacionadas con las preferencias de sus miem-
bros y con las influencias politicas que cada uno
de los agentes podria tener. El estudio dispone
de informacidn en el tiempo, pero sus modelos
son de tipo transversal utilizando el criterio de
modelo probit.

Podemos citar otros trabajos de tipo cuantitati-
vo sobre toma de decisiones en comités donde
la variable dependiente se basa en una votacidn,
con el de Jung y Kiss (2012) y Eijffinger, Mahieu y
Raes (2013). No hemos encontrado estudios para
América Latina ni trabajos como el de Chappell
et al. (2005) para el analisis de toma de decisio-
nes presupuestales.

4. Metodologia de analisis
4.1 Informacion disponible

En la publicacién oficial institucional titulada
“Gaceta del Congreso”, que contiene transcrip-
ciones literales de las discusiones de los miem-
bros de las Comisiones Econdmicas, se obtie-
ne la informacion sobre el debate. Lo referente
a caracteristicas de los parlamentarios como
sexo, regidn, nivel educativo, profesién y pro-
blemas judiciales, se obtuvo de fuentes externas
al Congreso disponibles en la web. Muchos de
esos datos fueron obtenidos en la pagina web
denominada “Congreso Visible” de la Univer-
sidad de los Andes que, aunque tiene bastante
informacion, es incompleta para los propdsitos
del presente trabajo. Se recurre a esta estrate-
gia debido a que las fuentes del congreso dis-
ponibles no suministran informacidn detallada
de las caracteristicas de los congresistas, ni de
su trabajo politico. En cuanto al Congreso y la
politica, tenemos las siguientes variables ex-
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traidas de fuentes administrativas del Congreso:
partido politico, membresia a la cdmara o senado,
titularidad o reemplazo de un escafio y ser ponente
o no de propuestas modificatorias al proyecto de
Presupuesto.

4.2 Variable dependiente

Como las votaciones sobre el Presupuesto tienen
muy mal registro, el andlisis para definir el tipo de
racionalidad en las decisiones tomadas en las Co-
misiones Econdmicas, lo centramos en el debate
(en contra del proyecto de Presupuesto). Asi, medi-
remos los factores asociados a una decision, a tra-
vés del “deber ser” que da el debate.

La variable dependiente es una critica al proyecto
de Presupuesto basada en discursos extensos o mo-
derados y respaldados con cifras obtenidas de ins-
tituciones oficiales o no oficiales. La variable es de
tipo Bernoulli con valores: 1 (éxito) para el debate
en contra del proyecto de Presupuesto y 0 (fracaso)
en cualquier otro caso. Por cada sesion, la variable
tomara un unico valor por parlamentario, asi haya
intervenido mas de una vez, en la misma, con dife-
rentes debates. Las posiciones a favor del proyecto
fueron casi inexistentes y, por tanto, no incluidas
como otro nivel dentro de la variable. Las interven-
ciones a favor de su disefio y de las politicas del go-
bierno, fueron en general muy cortas, superficiales
y no documentadas. Por esto, en adelante nos refe-
rimos al debate como una posicion en contra del
Presupuesto.

4.3 Covariables

Por tratarse del andlisis de las decisiones técnicas
de un comité, en un ambiente politico, los facto-
res asociados para explicar la variable dependiente
los tomamos del conocimiento del decisor sobre el
tema analizado y de su posicidon en el ambiente po-
litico. Partimos de la hipodtesis de que los factores
que deben explicar la mayor parte de la variabilidad
de la respuesta son el conocimiento, por tratarse de
decisiones técnicas, y el politico, por ser la naturale-
za del Presupuesto de ese orden (Giraldo, 2009). Lo
razonable y asequible es relacionar la posicién po-
litica al partido, asi como en Chappell et al. (2005),
y el conocimiento al nivel educativo y la profesion.
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Obviamente la politica tiene muchos matices que
no pueden ser explicados por un unico item. Por
esto se toman otras variables que interaccionan
con los dos factores principales. Esas variables 16-
gicamente son las relacionadas al ambiente del
Congreso donde se toman las decisiones y algunas
caracteristicas sociodemograficas disponibles. Asi,
podemos diferenciar la informacion en tres direc-
ciones: conocimiento, politica y caracteristicas so-
ciodemograficas. Para su obtencion, se extrajo todo
lo posible de las fuentes de informacion citadas.

Conocimiento: como no fue posible obtener toda
la informacién sobre el nivel educativo, se mezclo
con la profesién en la variable “Profesion en Econo-
mia” (o simplemente “Profesidén”). Como la investi-
gacion se centra en el analisis de una comision eco-
ndémica, el objetivo no es conocer la profesion de
cada miembro, sino saber si son economistas o no.

Politica: el partido politico fue categorizado en los
niveles “oposicion” y “coalicion de gobierno”. De los
32 que hicieron parte de las Comisiones Econdémi-
cas solo tres hicieron oposicidén. Todos diferentes
en su historia y esencia, pero teniendo en comun
que no hicieron parte de las cuotas burocraticas
del gobierno. El Mira (religioso) y el Polo (izquierda)
tuvieron a todos sus miembros consistentemente
en la oposicidn, pero el Liberal (tradicional) tuvo
una oposicién mas fuerte en el periodo 2005-2009
y no fue hecha por todos sus miembros. Para no
introducir sesgos con una seleccién subjetiva en la
determinacion de quién hacia oposicion y quién
no en los miembros del partido LIBERAL, se deci-
dio incluirlos a todos ellos dentro de la categoria
de “oposicién”, siempre y cuando no hubieran cam-
biado de partido en el periodo de analisis. Al lector
que no conozca las costumbres politicas de Colom-
bia, esto del cambio de partido le parecera extrafio,
pero es una practica comun en el pais. También
es comun que los parlamentarios pidan ser reem-
plazados en algin momento durante el periodo
legislativo de cuatro afios, lo que generalmente
ocurre al final; esta caracteristica esta incluida en el
modelo con el nombre de “Reemplazo”. Se incluye
porque no es admisible que un tema tan complejo
como el Presupuesto, pueda ser entendido y domi-
nado en un corto periodo de reemplazo. Por otra
parte, algunos parlamentarios hacen propuestas de
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enmienda al proyecto de Presupuesto y se les llama
“parlamentarios ponentes”. Esta caracteristica es
analizada en una variable denominada “Ponente”.
Las iniciativas de los ponentes inciden en el Presu-
puesto y pueden ser defendidas en las sesiones con
debates, pero en general son individuales y no de
partido. Por eso son tenidas en cuenta por aparte
en el modelo.

Sociodemograficas: debido a que la sociedad co-
lombiana se ha visto profundamente afectada por
el conflicto armado en todos los aspectos, también
se miden sus efectos en el proceso de determina-
cion del Presupuesto, a través de los procesos judi-
ciales de los congresistas. Hasta 2014, habian sido
condenados 62 congresistas por sus relaciones con
grupos armados ilegales y otros 125 tenian procesos
judiciales por supuestos vinculos con esos grupos.
También hubo 9 condenados por delitos relaciona-
dos con corrupcidn, para un total de 71 condena-
dos. En el caso de las Comisiones Econdémicas, son
27 condenados y 24 con procesos judiciales abier-
tos. De las condenas, 10 fueron para sus presidentes
(31en el periodo de analisis).

Dado que los parlamentarios con problemas judi-
ciales pertenecen principalmente a una region par-
ticular del pais (departamentos del litoral Atlantico
o la region del Caribe), 1a variable “Region” también
se analiza en el modelo. Se entiende la variable “Re-
gidn” por el sitio donde el parlamentario ha tenido
la mayor parte de su trabajo politico, que coincide
generalmente con la de su nacimiento. La edad y
el sexo fueron contemplados para el modelo, pero
como no fue posible obtener toda la informacion
sobre las edades, no fue incluida.

Las siguientes son las covariables con sus niveles:

« Profesion: Economista (1); Otras profesiones (2);
No profesional (3).

o Partido Politico: Coalicion de gobierno (0); Opo-
sicion ().

e Reemplazo: Reemplazo de una curul (0); Titular
de una curul (1).
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o Ponente: No ponente de proyectos (0); Ponente
de proyectos (1).

¢ Proceso Judicial: Sin proceso (0); Convicto o con
proceso judicial abierto ().

¢ Region: Capital del pais - Bogota (1); Caribe (2);
Otras (3).

¢ Sexo: Hombre (1); Mujer (0).

Las covariables medidas con variaciones en el
tiempo para cada parlamentario fueron “Ponente”
y “Reemplazo”. No obstante, la variacion fue muy
poca. Por ejemplo, solo tres parlamentarios fueron
titulares en un periodo legislativo, y reemplazantes
en el otro. Algo similar ocurrio con la covariable
“Ponente”.

4.4. Tipo de analisis

La variable dependiente resume las intervenciones
de cada parlamentario en una secuencia de
resultados binarios dependiendo de si debatié o no
en contra del Presupuesto en las sesiones. Variable
que se explica con caracteristicas individuales
de los parlamentarios. Aun cuando resumimos la
informacidn a un tipo similar a la del estudio de
Chappell et al. (2005), nosotros la analizamos con
modelos longitudinales basados en modelos logit,
debido a que la variable respuesta (binaria) -y
algunas independientes- son tiempo-dependientes
y, por tanto, es imperativo que los modelos tengan
en cuenta dicha estructura dependiente del tiempo.
La adopcién de un modelo longitudinal implica
correr el riesgo de no cumplir varios supuestos
que los modelos transversales no tienen. Un
supuesto muy importante es que no existan retiros
informativos. Esto es la no obtencion de toda la
cadena de informacidon programada para cada
individuo debido a patrones que no son al azar. En
nuestro caso existe debido a la practica comun del
Congreso colombiano que son los reemplazos, por
loqueesnecesarioaplicarmodificaciones al modelo
para corregir los sesgos en las estimaciones, debido
a esos retiros no aleatorios. El criterio adoptado
para corregir potenciales sesgos, por retiros
informativos, es el de la modelacion conjunta de
la informacidn longitudinal con el tiempo hasta el
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retiro de los miembros del comité. Por considerar la
estructura tiempo-dependiente de la informacidn,
en nuestra propuesta de modelo, consideramos que
mejora la de Chappell et al. (2005). Acompafiamos el
modelo con un analisis descriptivo para poner en
contexto el problema.

5. Analisis descriptivo

Las Comisiones Econdmicas contemplan 85 parla-
mentarios, pero debido a los reemplazos ocurridos
durante el curso de las sesiones, hay un promedio
de 87 asistiendo a las sesiones por afio. Por ejem-
plo, en 2003, hubo 11 reemplazos con tres en la mi-
tad del afio y, por tanto, hubo 88 parlamentarios
participando en las sesiones de ese afio. Como 46
congresistas participaron en ambos periodos legis-
lativos, entonces 124 fueron los que debieron par-
ticipar en total en las comisiones, pero debido a la
alta tasa de reemplazos fueron 189 los integrantes.
Esto es 65 mas de lo presupuestado. Lo que signi-
fica que el 34% de los duefios de una curul fueron
reemplazados en algin momento. En total, hubo
49 sesiones donde los 189 parlamentarios hicieron
1452 intervenciones, para un promedio de casi 6 se-
siones por afio y 30 intervenciones por sesidn.

La Tabla 1 muestra la distribucién de las cova-
riables a lo largo del tiempo, sobre la que es im-

portante mencionar tres aspectos para una buena
comprension: a) las distribuciones para el total del
periodo 2002-2009 no son el promedio de las dis-
tribuciones por afio, son las distribuciones de los
189 parlamentarios que participaron en todo el
periodo; b) las distribuciones de las covariables de-
pendientes del tiempo, para estos 189, no aparecen
porque no tienen ningun sentido; y c) por simplici-
dad se omite la informacion de un nivel en la dis-
tribucion de cada variable. Las distribuciones para
los 189 nos dicen que el 29,6% de los parlamentarios
pertenecian a los partidos de la oposicion; hubo
mads parlamentarios sin educaciéon universitaria
(15,9%) que economistas (12,2%); el 1% provenia de
Bogot3, el 30,7% del Caribe y el 58,3% de las otras
regiones; y, como ya se menciono, el 27% fue con-
denado o tiene procesos judiciales abiertos. Respec-
to de las evoluciones en el afio, sefialamos para el
partido que en 2002 hubo una participacion de 35
(38,9%) parlamentarios de oposicion y 65 (61,1%) de
la coalicion de gobierno; para los siguientes afios
del primer periodo legislativo la distribucién fue
muy similar, pero en el segundo baja considerable-
mente la oposicion, teniendo para el 2006 una pro-
porcidén de 25,9%.

Variable dependiente: aproximadamente 17 par-
lamentarios participan en promedio por sesion,
representando el 20% de los 87 que en promedio

Tabla 1. Distribucidn por afio de las covariables

Afio | Numerode | Partido Proceso Ponente | Reemplazo Region Profesion
congresistas | Politico Judicial
Oposicion | Condenado o | No Ponente | Duefio de | Bogota Caribe | Economista No
con proceso Una curul Profesional
Primer Periodo Legislativo
2002 90 389 311 511 9444 10,0 239 16,6 133
2003 83 375 26,2 59,1 875 4 273 25 17,0
2004 85 365 282 706 918 n3 259 14,2 131
2005 87 37,9 275 506 816 ns5 29,9 161 19,5
Segundo Periodo Legislativo
2006 85 25,9 364 72,9 100 10,6 318 165 24
2007 85 259 317 412 90,6 % 306 29 59
2008 88 24,7 30,7 472 87,5 102 307 BS5 79
2009 838 261 205 29,5 795 25 284 25 63
o2/ 189 29,6 26,9 - - 1,0 30,7 12,2 15,9
09

Fuente: elaboracion propia basada en datos de Salinas (2015).
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Tabla 2. Distribucién del debate por partido politico y afio

Aio Coalicion de Oposicion Total
Gobierno
Primer Periodo Legislativo
2002 18,2 28,6 22,2
2003 7,3 21,2 12,5
2004 9,3 25,8 15,3
2005 5,6 27,3 13,8
Segundo Periodo Legislativo
2006 23,8 40,9 28,2
2007 19,0 54,5 28,2
2008 10,4 22,7 13,5
2009 13,8 30,4 18,2

Fuente: elaboracion propia basada en datos de Salinas (2015).

por afio pertenecen a las Comisiones Econd-
micas. Sin embargo, solo 4 proponen debates:
aproximadamente el 5% de los 87. El 31,7% de
los parlamentarios, que pasaron por las Comi-
siones Econdmicas, participaron al menos en
un debate en todo el periodo de andlisis. Las
proporciones son 39,3% para los partidos de
oposicion y 28,6% para la coalicidn de gobierno.
La Tabla 2 muestra estas proporciones a lo largo
del tiempo, donde es evidente que los partidos
de la coalicion debaten mas al principio que al
final de cada periodo legislativo. La oposicidn
mantiene un alto nivel de debate, con un pico
en 2006 y 2007, cuando se discutio el Tratado de
Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos.

Suponemos que hay limitaciones dadas por el
nivel educativo y la profesidén para un adecuado
analisis del Presupuesto, y que eso indica que
las decisiones se tomarian sin plena racionali-
dad técnica. Para ampliar este aspecto, las tasas
de debate (# debates / # parlamentarios) de la Ta-
bla 3 se desglosan de acuerdo con los niveles de
la variable “Profesién”. Ciertamente, se observa
que esta variable estd relacionada con el debate.

La Tabla 3 también muestra que la tasa general
de debate es de 1,2 por persona, y que los niveles
de variables con menos tendencia al debate son
mujeres, miembros de la coalicién, reemplazos,
no economistas, aquellos con problemas judi-
ciales y provenientes de la region del Caribe.

En cuanto al tema de las intervenciones, los
economistas las dedicaron en un 74% a tratar
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problemas macroecondémicos (como la deuda
externa, el déficit presupuestario, etc.) y los no
economistas solo en un 38%. La oposicidon dedi-
c6 a los temas economicos un 60,6%, y a los re-
gionales y de vias y transporte un 6,8%, mientras
que esos valores para la coalicion son de 39,2
y 25,0%, respectivamente. En Salinas y Huertas
(2018) se puede ver este aparte un poco mads am-
plio.

6. Modelo longitudinal

En una sesidn tipo se tiene informacion por par-
lamentario de si debatié o no en contra del Pre-
supuesto. Variable binaria que desea explicarse
con covariables como sexo, partido politico o
region, entre otras. Esto encaja, para ser anali-
zado, con modelos de efecto fijo como la regre-
sion logistica, pero la situacion es mdas compleja
porque se trata de informacién de una sesion
de 49. Asi, 1a variable dependiente, por cada par-
lamentario, consiste en una secuencia de Unos
(debates) y Ceros, que ira acompaiiada de infor-
macién de covariables fijas como el "Sexo”, y
dependientes del tiempo como el “Reemplazo”.
Para este tipo de informacion, existen modelos
denominados, de forma general, como modelos
estadisticos longitudinales con respuesta bina-
ria. Uno de ellos es el modelo con efectos alea-
torios.

Una buena apreciacién de la diferencia entre
modelos de efecto fijo y aleatorio, establecida
de forma particular para el caso de respuesta bi-
naria, se puede ver en Hedeker y Gibbons (2006):
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Cuando las respuestas binarias se agrupan
como cuando se miden repetidamente aspec-
tos dentro de individuos, o se agrupan dentro
de algunos estratos, el modelo de regresion lo-
gistica de efectos fijos falla en sus suposiciones
para caracterizar con precision la dependencia
en los datos. El modelo de efectos fijos supone
que las observaciones son independientes y en
este caso no lo son por cuanto estan agrupadas
dentro de individuos. Los modelos con efectos
aleatorios permiten incorporar la correlacion
entre las mediciones agrupadas en los proce-
sos de estimacion. Se puede conceptualizar los
efectos aleatorios como la representacion de
las diferencias especificas de los sujetos en la
propension a responder a lo largo del tiempo.
Aquellos sujetos con mayor propension a la
respuesta exhibiran una mayor probabilidad de
una respuesta positiva, condicionada a sus va-
lores de los efectos fijos incluidos en el modelo
(por ejemplo, un grupo tratamiento) (p. 155).

En nuestro caso, la respuesta o debate en contra
del Presupuesto esta agrupada entre individuos
(legisladores) a lo largo del tiempo, y sera mode-
lada con una parte fija comun a todos los indivi-
duos y una aleatoria o especifica para cada uno.
Si las covariables no son tiempo dependientes

se consideran de efecto fijo y no tendran parte
aleatoria en el modelo.

Para establecer la notacion, sea i=l,...,n las unida-
des de nivel 2 (individuos) y j=1,..,n, las unidades
de nivel 1 (observaciones anidadas). Sea Yi}. el va-
lor de la variable respuesta dicotomica asociada
con la unidad j de nivel 1 anidada dentro de la
unidad i de nivel 2. En nuestro caso, la respuesta
del parlamento i en la sesion j. El modelo de re-
gresion logistica se escribe en términos del logit
de la probabilidad de una respuesta denotada P
El modelo de interceptos aleatorios y su repre-
sentacion en términos de la latente subyacente
y son (ver Hedeker y Gibbons, 2006, p. 156):

Dij
lOg <1_—;U> = XE,B + v;
®

Yij = X5B + 0,0; + &5,

donde X, €s un vector de covariables, f es un
vector de parametros de regresion desconoci-

Tabla 3. Tasas de debate por caracteristicas de los parlamentarios y segun nivel de instruccién en economia

Economista Otra Profesion No Profesional Total

Sexo

Hombre 4,5 1,0 0,04 1,3

Mujer 1,0 0,7 0,0 0,7
Partido Politico

Coaliciéon de Gobierno 1,1 0,7 0,0 0,7

Oposicién 9,6 1,5 0,1 2,6
Proceso Judicial

Sin Proceso 4,9 1,1 0,0 1,4

Condenado o con Proceso 3,0 0,7 0,2 0,9
Reemplazo

Titular de una Curul 5,2 1,2 0,1 1,6

Reemplazo de una Curul 0,5 0,1 0,0 0,1
Region

Bogota 14,8 1,9 - 5,7

Caribe 2,8 0,2 0,1 0,4

Otras 1,0 1,2 0,0 1,0
Ponente

Ponente (de modificaciones) 6,1 1,1 0,1 1,6

No Ponente 0,4 0,2 0,0 0,2
Total WA 1,0 0,04 1,2

Fuente: elaboracion propia basada en datos de Salinas (2015).
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dos, y v, es el efecto aleatorio para el que se asume una distribucion N(0,0°). En forma estandari-
zada, los efectos aleatorios se representan como v=0 6, con 6, distribuido N(0,1). Suponiendo que
las observaciones dentro de un sujeto son independientes dados los efectos aleatorios, tenemos la
siguiente verosimilitud observada para estimar los parametros del modelo:

L(B,02) =TTy f, TIM, W(xlB +0,6:]B) V[1 = W(xT:B + 0,6 |B)] " g(BloD)do @

donde ¥ representa la funcién de distribucién acumulativa logistica y g(6) la distribucidén de los efec-
tos aleatorios, es decir, N(0,0%v). De acuerdo con Lalonde, Nguyen, Yin, Irimata, y Wilson (2013), no
hay muchos modelos adecuados para respuestas binarias en el tiempo, cuando los datos incluyen la
correlacidn entre la respuesta y las covariables dependientes del tiempo. Uno de los inconvenientes
es que la forma funcional marginal, cuando se integra sobre la distribucion de los efectos aleatorios
en (2), ya no tiene una forma logistica. Aunque hay modelos recientes que dan soluciones a este
problema como el de Parzen et al. (2011), adoptamos el modelo descrito anteriormente: no estamos
interesados en modelos marginales. Nuestro proposito es determinar, en general, la relacién entre
los debates contra el Presupuesto y las caracteristicas de los parlamentarios a lo largo del tiempo.

Para extender el modelo a multiples efectos aleatorios, sea z, el vector de variables de efectos alea-

torios, y sea v, un vector de media O y matriz de varianza y covarianzas 2 . De forma estandarizada,
los efectos aleatorios se representan como v, = T 6, donde TT” = X . El modelo ahora se escribe como:

log <£—;U> = xiTj,B + ZiTjTBi. )]

Para una representacidon multinivel (modelo jerarquico logistico) de un modelo simple con una sola
covariable en el nivel 1 X,y una variable en el nivel 2 x’, (de efecto fijo), tenemos que el nivel 1 en
términos de logit y 1a variable latente subyacente y son (ver Hedeker y Gibbons, 2006, p. 160):

pij
log <1_—;U> = Poi + Prixij

Vij = Boi + Brixij + &ij-

@)

Suponiendo que X, esuna variable de efectos aleatorios, el modelo del nivel 2 es entonces:

Boi = Po + Paox’i + vy,

; (5)
Pii = 1+ Pzix’i + vy,

Un modelo de interceptos y pendientes aleatorias con un efecto fijo mads interaccion, y reparame-
trizacion en las ecuaciones combinadas, para formar una sola ecuacidn en términos de la variable
latente subyacente y es:

Vij = (Bo + voi) + (Br + v1)xj + Pax’s + fax'ix;; + ;5. 6
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6.1. Modelo conjunto para tratar retiros informativos

Una investigacion que genera medicion longitudinal de alguna caracteristica, en un periodo dado,
puede tener retiros de unidades estadisticas que no permiten su medicién completa en el periodo
de estudio. Esta situacion puede generar sesgos en los modelos estimados cuando dichos retiros son
informativos (no al azar), lo que también se conoce como mecanismo de no respuesta, no ignorable
(Little, 1993). En nuestro caso, los reemplazos, la no reeleccion y el abandono de las comisiones por
parte de parlamentarios con problemas legales, generan cadenas de informacién muy cortas para
caer en el problema de retiros informativos citado.

Una forma de tratar los retiros informativos es modelar el proceso longitudinal con algun factor asociado
al mecanismo de no respuesta (digamos T); que, si corresponde al tiempo de retiro del estudio, se obtiene
un caso particular de los denominados modelos conjuntos de informacién longitudinal y tiempo de super-
vivencia a un evento de interés (Tsiatis y Davidian, 2004). El modelo (1) o (3) para Y se ajustara conjuntamen-
te con el modelo para T, al que le escogimos uno log-lineal: log(T) = yX+o,w, cony un vector de parimetros
(incluido el intercepto). Asociado a un vector de covariables explicativas X, y con ¢_un pardmetro de escala
asociado a los errores w.. El vector de covariables asociado a T puede tener componentes comunes a los de
Y. Si se supone a w, con distribucién normal entonces, T se distribuye log-normal (condicional en las cova-
riables); y si w, se supone con distribucion gumbel estdndar, entonces T se distribuye Weibull. Si el tiempo
de supervivencia T, para el sujeto i no se observa al finalizar el estudio (retiro en nuestro caso), entonces se
dice que estd censurado a la derecha por C, que se supone independiente de T, Los datos observados sobre
el proceso del tiempo de supervivencia consisten en un par de variables aleatorias (D,6), donde D=miniT -
C3y 6=I(T<C), con 6, indicando si D, es un valor no censurado de T.

El procedimiento de estimacién comienza por determinar como se factoriza la densidad conjunta de
Yy T. Los “modelos de seleccion” (selection models) factorizan la densidad conjunta de Ty Y como
fe,y)=ft | y)f(y), v los “modelos de mezcla” (mixture models) como f(t,y)=f(y | t)f(t). Aunque los modelos
de mezcla se usan principalmente para estudios longitudinales con retiro informativo (Hogan y Laird,
1997), no elegimos la estrategia para modelar nuestro problema porque preferimos corregir los sesgos
sin incluir directamente el mecanismo de datos faltantes dentro del modelo longitudinal. Especifica-
mente usaremos un modelo que liga el longitudinal con el mecanismo de no respuesta por medio de
efectos aleatorios (random effects selection model). A través de ellos, el modelo de TinduceeneldeY
informacion sobre la censura informativa. Asumiendo que condicional en los efectos aleatorios, Ty Y
son independientes, la verosimilitud observada con variable dependiente binaria es:

n ny
1By.ono) = | || [ ]¥GE8+0uoile) "1 - ¥ + ouarlB)] ™ £idi 8 61y.0) gColo)do
i=17¢ =1

f(di'ﬁilxi' ei' as) = fT(dilxiv Biv Js)siST(dilxiveiu Js)l_aix (7)

con S la funcion de supervivencia de T. La mayoria de propuestas de modelacidén conjunta estan disefia-
das para modelos con respuesta longitudinal continua y con aplicacidn de algoritmos EM para maximi-
zar la verosimilitud conjunta. Muchas de ellas como una extension de la propuesta de Wulfsohn y Tsiatis
(1997). Tales algoritmos EM no son directamente aplicables cuando la respuesta es binaria, por tanto,
necesitan ser modificados (Choi, Cai, Zeng y Olshan, 2013). Las propuestas de estimacion, en este caso,
son pocas y no estan disponibles en paquetes estadisticos. Una estimacién “facil” para modelar respues-
ta binaria conjuntamente con el tiempo, al retiro del estudio, se puede hacer como una extension de la
propuesta de Guo y Carlin (2004), que maximiza de forma directa la log-verosimilitud del modelo con-
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junto con el procedimiento NLMIXED del software SAS (SAS Institute, 2005). Debido a su facil aplicacion
mediante la adaptacién de cddigos de programacion dispuestos en la web, recientemente se ha utilizado
bastante para ajustar modelos conjuntos. Si en este procedimiento se ignoran los efectos aleatorios
que enlazan los modelos longitudinal y de supervivencia, las estimaciones para el modelo longitudinal
coinciden con las del procedimiento GLIMMIX del SAS, desarrollado para adaptarse a modelos lineales
mixtos generalizados. Para los cuales, el modelo jerarquico logistico es un caso particular.

6.2. Modelo ajustado

Para nuestra propuesta solo incluimos como covariables, en el modelo del tiempo al retiro, a los efectos
aleatorios, y en el modelo de la respuesta longitudinal (Debate) se incluyen las covariables: Partido Poli-
tico (PP), Regidn (Reg), Profesion (Pf) y Reemplazo (Rp). El modelo conjunto (con la parte longitudinal en
términos de la variable latente subyacente y) es entonces:

Vij = (Bo + voi) + (B + v1)Rpyj + B2 PP + BsReg; + BuPfi + &5
log(Ty) = yo + v1voi + V21 + Oswy,

@

donde y, y y, son pardmetros de ruido, y v, y v, se tratan como pardmetros a estimar en el modelo
para Yy como covariables en el modelo para T. El tiempo hasta el retiro se analizé con un modelo
de vida acelerada con distribucion de Weibull. La estimacién del modelo en (8) se da en la Tabla 4,
que no muestra la estimacion de y, porque es casi cero. El pardmetro 0>, mide la variabilidad entre
sesiones, su valor estimado en relacién con su error estindar estimado, indica que hay un efecto
de la sesién en los debates, es decir, la cantidad de debates difiere entre sesiones. Este resultado
justifica el uso del modelo de efectos mixtos (fijos y aleatorios). La significancia en el parametro de
ligadura y, da una clara indicacion de que el patron de retiros no es aleatorio, validando el uso del
modelo conjunto.

A partir de los signos de los coeficientes del modelo estimado, podemos concluir que si el legislador
pertenece a los partidos de oposicion, representa a la capital del pais, es economista y es titular de
una curul (no es reemplazo), es mas probable que debata en contra del Presupuesto. Los parametros
estimados indican que el chance de debate: a) de los miembros de la oposicion es 2,4 veces el de los
miembros de la coalicidén de gobierno; b) de los economistas es 40 veces el de los no profesionales
y 2,6 veces el de los no economistas; c) de los parlamentarios que tienen una curul es casi 4 veces el
de los parlamentarios que reemplazan a otros; y d) de los parlamentarios de Bogota es casi 6 veces
el de los del Caribe y 2,4 veces el que tienen otras regiones.

Dada la alta tasa de debate para los hombres y baja para las mujeres (ver Tabla 3), podria esperarse
que la variable fuera significativa para explicar el Debate. Sin embargo, en presencia de otras varia-
bles significativas el efecto del sexo se diluye en el modelo. Que las mujeres no participen en mu-
chos debates se debe a que tienen perfiles proclives al no debate, como no ser economistas, venir
de la regién del Caribe y pertenecer a la coalicion de gobierno: de las 23 mujeres que pasaron por
las Comisiones Econdmicas, el 96% no son economistas, el 40% proviene de la region del Caribe y el
83% pertenece a partidos de la coalicion de gobierno.

La variable “Ponente” no es significativa para explicar el Debate en un modelo simple (valor-p =

0,473). Tampoco lo es en todos aquellos donde la variable Region no esté incluida. La variable Po-
nente resulta significativa cuando la Region también esta incluida en el modelo; ello debido a la
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alta asociacién que muestran las dos variables
(se rechaza una prueba de independencia entre
variables, valor-p <0,0001). Este es un claro ejem-
plo de una relacién entre dos variables debidas
a un tercer efecto y, por tanto, no fue incluida
en el modelo final de la Tabla 4.

El “Proceso Judicial” explica el Debate en un mo-
delo simple (valor-p=0,003), pero no lo explica
cuando la Region esta en el modelo, debido a la
relacién existente entre estas dos variables inde-
pendientes (se rechaza una prueba de indepen-
dencia entre variables, valor-p<0,0001). E1 “Proceso
Judicial” es significativo si se incluye en lugar de
la variable Region en el modelo (8) (valor-p=0,007).
En este caso, el chance de debate para los miem-
bros del parlamento sin procesos judiciales es 1,6
veces el de los condenados o con procesos judicia-
les abiertos, es decir, 60% mas grande.

7. Discusion

Del analisis descriptivo se concluye que hay
situaciones indeseables para los parlamenta-

rios, que pueden influir negativamente en una
decisién técnica adecuada del Presupuesto:
hubo una cantidad excesiva de reemplazos sin
ninguna razon técnica justificable y también
una cantidad excesiva de parlamentarios con-
denados o con procesos judiciales abiertos.
Otra situacion sugerida como no apropiada
es que hubo en las Comisiones Econémicas
mas miembros sin profesién que economis-
tas. Puntualizamos el resultado pues los parla-
mentarios reemplazantes, los parlamentarios
con problemas judiciales y los parlamentarios
sin educacion profesional, practicamente no
hablan en las sesiones y, cuando lo hacen, su
contribucion es irrelevante para las decisiones
sobre el Presupuesto (Salinas y Huertas, 2018).
Es claro concluir, con base en estas caracteristi-
cas, que el Debate se ve modificado por sesgos
inducidos a través de variables como el Proce-
so Judicial, y también por las limitaciones que
dan variables como la Profesién y el Reempla-
zo. Al respecto, tenemos las siguientes obser-
vaciones sobre las variables explicativas del
Debate, en orden de importancia dentro del

Tabla 4. Modelo conjunto para “el Debate en Contra del Presupuesto”
y el tiempo al retiro de las Comisiones Econdmicas

Efecto Estimacion exp(f?\) Error Estandar t-valor Pr> |t
Solucion para efectos fijos longitudinales
Intercepto By 8470 1121 79 <,0001
Partido Politico () 0,886 2,4 0,51 58 <,0001
Region
Bogotd ®,) 1775 5,9 0,235 75 <,0001
Otras 8, 0,380 2,4 0,217 4,0 <,0001
Caribe
Profesion
Economista (By) 3,688 40,0 1,004 38 0,0002
OtraProfesiéon  (8) 2,744 15,2 0,998 29 0,0060
No-Profesional . . . . .
Reemplazo ®) 1428 4,2 0,516 19 0,0057
Parametros de covarianza para el modelo longitudinal
Intercepto (o) 0486 0,198
Solucion para el tiempo al evento
Intercepto W) 1,638 0,053 296 <,0001
v, ) 0,738 0303 32 0,015
Escala (os) 0,168 0,070

Fuente: tomado de Salinas (2015).
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modelo longitudinal:

Region. Se puede resumir la discusion sobre el
Presupuesto respecto a la Region, por el desdén
mostrado por los parlamentarios del Caribe en
el debate, por el interés mostrado por los parla-
mentarios de Bogota sobre el disefio del Presu-
puesto, desde el punto de vista macroeconomi-
co, y por el constante reclamo de recursos para
sus regiones que hicieron los parlamentarios
del resto del pais. Adicional a su relacién con
la variable de problemas judiciales, podemos
ver que la Region tiene muchos matices que la
convierten en la mas importante para explicar
la variable Debate.

Partido Politico. La coalicién debate menos que
la oposicién y lo hace mas al comienzo de los
periodos legislativos que al final, sin ninguna
razén técnica aparente. Como la coalicidén, por
ser mayoria, termina aprobando el proyecto de
Presupuesto, podria suponerse que existe algu-
na estrategia consistente en oponerse, al inicio,
al proyecto y presionar al gobierno para obte-
ner algin beneficio politico; pero es una apre-
ciacion que no se puede demostrar con base en
la informacidén disponible. De todas formas, lo
importante del resultado es la tendencia espe-
cial del debate no atribuible a aspectos técnicos.
Que la politica influye en el proceso de toma de
decisiones sobre el Presupuesto es un resultado
que no sorprende. En ese mismo sentido, Giral-
do (2009) concluye que la naturaleza del Presu-
puesto es de orden politico.

Profesion. Varias cifras inducen a concluir que
los legisladores no economistas debaten menos
que los economistas. A las ya citadas sumamos
otra contundente: el 43% de los debates lo hace
el 12% de parlamentarios que tiene instruccion
superior en economia. Aunque la falta de ca-
pacitacién profesional en economia puede ser
asistida por un grupo asesor proporcionado por
la nacion, segun el resultado anterior, aparente-
mente este grupo no esta haciendo un asesora-
miento adecuado. Para esta apreciacion y, en ge-
neral, para la conclusién del articulo, asumimos
que la discusion, al interior de las comisiones,
debe estar implicita en el trabajo de los parla-
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mentarios, pues el Congreso es el escenario por
excelencia donde se “discuten” y se generan las
reformas que necesita la nacién. Ademas, una
de las funciones del Congreso es el control po-
litico: para eso también se le elije. Por lo tanto,
es 16gico que los parlamentarios ejerzan su la-
bor debatiendo y seria contradictorio tener a un
Congreso haciendo control politico en silencio.

Reemplazo. Los reemplazos se han constituido
en una costumbre politica en Colombia como
una estrategia de compartir el poder entre los
diferentes lideres regionales, y a pesar de tener
relacién con la Region y el Partido Politico, no
es tan fuerte como para que termine saliendo
del modelo para el Debate. Como no es de espe-
rarse que algo tan complejo como el Presupues-
to se domine llegando en medio de las sesiones,
es muy grande el impacto negativo que tienen
los reemplazos para el buen entendimiento del
Presupuesto y, por ende, a la contribucion para
sus modificaciones.

Proceso Judicial. Aunque no queda en el modelo
por su relacién con la Regidn, de todas formas
es un aspecto que no debe desconocerse como
factor asociado en la determinacién del Presu-
puesto, que necesita un analisis especial desde
el criterio de la ciencia politica (no abordado en
este trabajo). De todas formas, es importante se-
flalar que no hay un caso similar, en la historia
democratica reciente del planeta, de tantos par-
lamentarios en ejercicio condenados y puestos
en la carcel.

No perdamos de vista que el propdsito final del
articulo no es modelar el debate per se. E1 mode-
lo obtenido, en extensa deliberacién, es una he-
rramienta que nos permitira decidir si hay fac-
tores no técnicos asociados a la determinacion
del Presupuesto y, de ahi, concluir que las deci-
siones no fueron tomadas en un ambiente pura-
mente racional. Conclusién derivada de un es-
caso debate por desconocimiento del problema.
Esto significa que habria sesgos y limitaciones
en el decisor. Pero también debemos tener en
cuenta que las limitaciones dadas por el preca-
rio nivel educativo, la baja instruccion superior
en economia o el poco tiempo de permanencia
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en las comisiones debido a los reemplazos -y
que conllevan a un escaso debate- no necesaria-
mente implican bajo dominio del Presupuesto,
para con ello concluir razonabilidad acotada en
su determinacién. Aunque existen evidencias
para asumirlo asi, veamos:

Con una mirada fuera del modelo, el no debate
podria relacionarse con el dominio o no del Pre-
supuesto. Por varias razones que incluyen, entre
otras: a) los parlamentarios no dominan el tema
del Presupuesto, pero como sélo se mueven por
intereses particulares que igual alcanzan sin
hacer debates, no usan los recursos del estado
para poder entenderlo y debatirlo; b) a pesar de
haber interés por parte de los parlamentarios
en hacer un buen analisis del Presupuesto, sus
limitaciones mencionadas no les permiten te-
ner el adecuado entendimiento del tema, como
para debatirlo, asi usen debidamente los recur-
sos del estado; c) los parlamentarios dominan el
tema del Presupuesto, pero no lo debaten por li-
mitaciones de oratoria o porque no les interesa
hacerlo. Lo que a ellos les interesa es hacer los
movimientos politicos necesarios para hacer las
mejores modificaciones posibles al Presupues-
to; y d) si es ingenuo creer que para hacer buenas
politicas lo que necesitan los agentes decisores
es buen conocimiento, entonces tendriamos
una variacién al punto (a): los parlamentarios
dominan el tema del Presupuesto, pero no lo
debaten debido a que alcanzan sus ambiciones
personales sin la necesidad de hacerlo.

Con base en la informacién disponible no se
puede concluir el porqué del escaso debate en
la discusién planteada. Aun asi, hay evidencias
en el ambiente politico que nos permiten incli-
narnos mas hacia alguna de las opciones ante-
riores. Empecemos por plantear que los deba-
tes le sirven a los parlamentarios para mostrar
eficiencia a sus electores. Aqui es bueno sefialar
que en Salinas y Huertas (2018) se advierte que
hay casos donde los debates no son atendidos
por los integrantes de las comisiones ni por sus
invitados. Son mas una vitrina pensada para las
camaras de television. Con desatencién o no,
los debates dan al parlamentario liderazgo tan-
to popular como al interior del Congreso. Algo
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que no dudaria en aprovechar politicamente.
Luego, si un parlamentario quiere hacer presién
al gobierno para obtener algun rédito politico o
para obtener mejoras al Presupuesto, ¢por qué
no hacerlo debatiendo en las comisiones? Seria
muy efectivo y fructifero en todo sentido; no
en vano la coalicién hace bastantes debates al
inicio de cada periodo legislativo, que es coinci-
dente con el presidencial.

La opcidn (d) no se veria ildgica si el tema del Pre-
supuesto fuera sencillo, que aun con experiencia
en el tema debe estudiarse y analizarse cada afio.
Conocimiento con mucho detalle técnico que
no se ve crucial a la hora de hacer acuerdos po-
liticos. Dificil aceptar la opcidn (c) dado que el
Presupuesto se aprueba con base en las mayorias
de la coalicion de gobierno, sin que se le hagan
cambios fundamentales, a pesar de tener serias
criticas técnicas (Salinas y Huertas, 2018). Efecti-
vamente la variacion entre el proyecto de Presu-
puesto y el finalmente aprobado no supera el 1%,
un triunfo de la politica sobre el razonamiento
economico. Ese bajo porcentaje de modificacion
podria explicarse por la rigidez existente en los
presupuestos, pero no hay en las actas ninguna
constancia, manifestada por los parlamentarios,
sobre por qué aprueban forzosamente el Presu-
puesto debido al problema de rigidez. Adicional-
mente, la oposicidén alega que la aprobacidn se
consigue por medio de prebendas como los au-
xilios parlamentarios, y que reformas favorables
no se hacen porque priman en el Congreso los
intereses politicos y de cardcter electoral.

Sobre lo anterior, vale la pena mirar el estudio
de Newman y Angel (2017), quienes sefialan
como segundo aspecto que favorece la corrup-
cién al clientelismo con predominacién local,
cuya “funcién consiste en distribuir recursos
en las localidades, bajo la intermediacion de
los caciques politicos ligados, a su turno, a los
miembros del Congreso Nacional” (p. 21). Uno
de los principales problemas de Colombia es
la corrupcion, situacién verificable en el indice
de percepcién de corrupcién establecido por
Transparencia Internacional, que para 2017 lo
fija en 37 (0 es altamente corrupto y 100 muy
limpio). Lejos de la media mundial calculada
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en 47 (Transparency International, 2017). No es
de extrafiar entonces que el Congreso tenga un
altisimo nivel de desaprobacién dentro de la
poblacién colombiana, que para el periodo de
analisis de este estudio rondaba el 54% y para
febrero de 2018 se encontraba en 84% (El Pais,
2017). Por tanto, en un desprestigiado Congreso,
donde 71 de sus miembros terminaron presos
(corrupcion incluida) y donde se presentaron
excesivos reemplazos como claro reflejo del
clientelismo mencionado, es dificil asumir que
la determinacion del Presupuesto se realiza en
un ambiente estrictamente técnico y racional,
donde todos los agentes participan activa y de-
bidamente con debates para tomar la mejor de-
cisién y llegar al disefio 6ptimo.

8. Conclusion

Tenemos unos parlamentarios tanto de la opo-
sicion como de la coalicion que dominan el
Presupuesto y debaten bastante, teniendo en
comun el ser economistas. También hay una
porcion mayoritaria que no debate y no es eco-
nomista, y como no seria légico ubicarla dentro
de las opciones que asumen dominio del Presu-
puesto, los casos de las opciones (c) y (d) serian
poco frecuentes en las Comisiones Econdmicas
(si es que existen). La no concrecion de debates
encuentra mucha explicacidon en las limitacio-
nes mencionadas para los parlamentarios.

Un punto negativo adicional que impide con-
cretar un analisis adecuado del Presupuesto,
se encuentra en las asimetrias de informacion
existentes en el proceso decisorio. Fundamen-
tadas en las quejas de los parlamentarios por
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