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RENDIMIENTO FISCAL E IMPACTO ELECTORAL: ANALISIS
ESTRUCTURAL DE LOS COMPONENTES DE GASTO DEPARTAMENTAL
(1988-2012)

RESUMEN:

En el presente documento se investiga sobre la existencia de ciclos politicos preelectorales
en los departamentos de Colombia. La induccion del ciclo electoral no se lleva a cabo
mediante la ejecucion de politica fiscal expansionista, sino mediante la focalizacion de gasto
publico en los distintos componentes de la estructura presupuestal de los departamentos.
Asumiendo votantes con aversion al déficit y mediante la metodologia de p-seudo panel
dindmico, se encuentra evidencia sobre la focalizacion de gasto a determinados grupos
especificos, estimulacion preelectoral de ciertos componentes de gasto publico, reducciones
presupuestales en las ejecuciones en cuentas de gasto corriente y dinamica del ciclo electoral
en los departamentos de Colombia, sin exacerbar el déficit fiscal.

Palabras claves: Ciclo politico electoral, cuentas de gasto fiscal, discrecionalidad,
manipulaciones pre-electorales, panel dindmico.

JEL: H1, H2, H7, H53, C33.



1- Introduccion

El ciclo politico de negocios (CPN) explica como las elecciones, el actuar de los gobernantes
y los cambios de gobierno alteran la politica econdmica via agregados macroeconémicos y,
a su vez, como inciden estos acontecimientos en la decision de los votantes. En otras palabras,
esta teoria expone la incidencia de las flagrantes acciones de los dirigentes politicos antes de
las elecciones o la fidelidad a la ideologia politica en el resultado de los comicios y la

estabilidad econdmica.

El CPN naci6 como una regularidad empirica que posteriormente se teorizé en el decenio de
1970. Las primeras aproximaciones sobre el tema fueron desarrolladas en EE.UU y Europa':
Nordhaus (1975), Lindbeck (1976), McRae (1977), McCallum (1978) y Tufte (1978a)
analizan la perspectiva oportunista, mientras que Hibbs (1977) aborda la vision partidista del

ciclo.

Ahora bien, segin Alesina, Cohen y Roubini (1997) el periodo preelectoral propicia ciertos
procesos que facilitan a los gobernantes granjearse el favor popular. Dentro de estos procesos
destaca la modificacion de la composicion del gasto publico, esto es, las elecciones alteran
elementos que conforman el gasto publico, permitiendo que se destine mas para algunos
componentes “visibles”,?> como educacion, proyectos de inversion, infraestructura, planes de
desarrollo, por mencionar algunos elementos tentativos, quitando o sustrayendo
contribuciones de otros componentes del gasto publico (Alesina y Drazen, 1991; Brender y

Drazen, 2003; Drazen y Eslava, 2004, 2005a; Eslava, 2006).

La dindmica del proceso de afectacion de instrumentos de politica fiscal debido a los
comicios, es conocida como el ciclo politico presupuestal (CPP) (Tufte, 1978b). Si bien,
Tullock (1976) reduce importancia a las politicas de ultima hora en las decisiones del

electorado, algunos académicos como Rogoff y Sibert (1988), Alesina, Cohen y Roubini

! Los pioneros en este aspecto, cimentaron sus investigaciones tedricas y empiricas, en bases de datos conformadas por
series temporales de paises de la OCDE —industrializados propiamente.

2 Rogoff (1990) postula el término “visible” dentro de su analisis presupuestal, para referirse a algunos rubros del gasto que
son vistos con buenos ojos por los votantes. Es decir, el electorado responde positivamente ante la provision de bienes
publicos visibles, aclarando que el dinamismo de algunos renglones del gasto otorgan mejores resultados que otros.



(1991) encuentran evidencia sobre ciclos electorales, pero apoyados en politicas
expansionistas —de corto plazo-. Sin embargo, Phelps (1985), Nordhaus (1989), Alesina y
Drazen (1991); defienden el anhelante intento de los dirigentes politicos por ganar apoyo
electoral. Estos, en aras de obtener mas votos pueden saciar o suplir las demandas de
agrupaciones especificas; de la politica de grupos de interés especificos deriva la politica de

gasto especifico o focalizado (Brender y Drazen, 2003; Drazen y Eslava, 2004, 2005a).

Cabe sefialar, que el CPP3 no surgi6 en contraposicion a los cimientos de la teoria del CPN,
en donde simples las politicas expansivas antes de las elecciones incidian positivamente en
las posibilidades de permanencia en el poder por parte de los gobernantes. Al contrario, fue
la evolucioén y evaluacion de los criterios del CPN, lo que condujo la atencidon de los
investigadores hacia la composicion del gasto y los grupos sociales especificos.
Evidentemente, el andlisis del CPN tiene fuertes implicaciones sobre la gestion fiscal:
incremento de egresos sin fluctuaciones positivas del ingreso, mayor déficit y alteracion del
balance primario, factores indisociables para la induccion del ciclo electoral. En cambio, el
CPP es propiciado mediante la focalizacion del gasto hacia demandas especificas a expensas
de otros renglones de gasto publico, cerrando asi la posibilidad de profanar el déficit fiscal

(Alesina y Drazen, 1991; Drazen y Eslava, 2004, 2005a, Eslava, 2006).

El enfoque de componentes de gasto desmerita y aventaja al anélisis de politicas expansivas
antes de periodos electorales por multiples razones. Primero, pleno énfasis en las cuestiones
de largo plazo y no tanto en decisiones politicas de corto plazo. Segundo, evaluacion de las
preferencias de los votantes y finalmente, adhesion a la racionalidad electoral. Este ultimo
supuesto tiene fuertes implicaciones en la dindmica de los ciclos electorales. McCallum
(1978) propuso que votantes racionales no se ven afectados por decisiones de ultima hora en
el proceso electoral, asi pues, es relevante y pertinente centrarse en el mandato de los

gobernantes y no en el ultimo afio (Tullock, 1976). Drazen et al. (2004) rescata esta hipotesis

3 En adelante, al referirse al ciclo politico presupuestal (CPP) se alude inherentemente a la dindmica del ciclo electoral pero
con el matiz de gasto preferido. Por otra parte, con el ciclo politico de negocios (CPN), se hace hincapié en la incidencia de
los instrumentos de politica sobre las elecciones, pero a partir de politicas expansivas de corto plazo.



de McCallum. En su modelo de ciclos politicos electorales sin déficit, interactian votantes

racionales versus las preferencias de los gobernantes.* Asimismo, Brender escribio:

[...]JEl rendimiento de un alcalde durante su mandato determina las perspectivas de reeleccion

y no las manipulaciones fiscales de tltima hora (1998, pag. 13).

Al mismo tiempo, el CPN generalmente nunca analiza la contraparte de las decisiones
politicas: los votantes. Las deducciones e implicaciones de esta teoria se reducen al lobby y
manejo politico como determinantes del ciclo electoral, sin tener en cuenta las preferencias
de los votantes. Es mads, la carente postura electoral en el CPN, conlleva a conclusiones no
poco contrastables, sino menos aterrizadas en la realidad. Los trabajos sobre el tema en
Colombia no ahondan sobre este punto: Lopez y Rodriguez (2008) y Vasquez (2007) no
contemplan el papel de las preferencias de los votantes en las elecciones, Rubiano (2011)
timidamente asume el voto retrospectivo; contrariamente, Drazen et al. (2005b) y Eslava
(2006) incluyen la predileccion electoral de los votantes colombianos en la dinamica de sus

modelos presupuestales (aversion al déficit).

Por consiguiente, el andlisis del CPP resulta mucho mas atractivo y adecuado a la coyuntura
nacional. Este estudio resulta relevante debido a que las discrecionalidades politicas
representan un grave problema a la estabilidad fiscal de los departamentos, ademas, atentan
contra las finanzas publicas y el bienestar social de las personas. Igualmente, minan y
cuestionan la base sobre la que esta erigida cualquier democracia, esto es, derecho a “elegir
y ser elegido”. Y en la medida que las decisiones del votante medio® estin fuertemente
influenciadas por factores sociales, politicos y econdmicos, el ciclo electoral resulta
pernicioso, nocivo y maligno para estos factores debido a los cambios en la estructura de

gasto publico, el bienestar social y la percepcion de las personas a estas vicisitudes.

4 A pesar de la racionalidad del electorado, el ciclo electoral es propiciado por las disimiles preferencias entre éstos y los
gobernantes. Los postulados de Drazen et al. (2004) no reposan sobre la competencia electoral como en el modelo de Rogoff
(1990), sino que la heterogeneidad de las preferencias y la misma racionalidad, son las que en ultimas inducen el CPP.

5 La teoria del votante mediano, esboza un hecho estilizado en todas las democracias, a saber: en un sistema basado en la
eleccion mayoritaria se escogera el resultado que beneficie al votante medio —bajo ciertas condiciones. Brenes afirma que
“la utilidad social es maxima cuando la eleccion social coincide con la preferencia del votante mediano” (2009, pag. 1).
Para profundizar mas sobre esta teoria, revisar Greene (2007), Streb y Torrens (2011) y Liebman y Luttmer (2014).



En consecuencia, esta investigacion busca contribuir al debate sobre discrecionalidad
gubernamental, rendimiento fiscal y proceso electoral en Colombia. De ahi que, el objetivo
principal de este documento sea observar cuales son los componentes del gasto preferidos
por los gobernantes para obtener el favor popular; los cuales han incido en las decisiones del
electorado desde 1988 hasta 2012 vy, traslapar esto con el periodo electoral (Kneebone y
McKenzie, 2001; Drazen et al., 2003, 2004, 2005a, 2005b; Eslava 2006). Lo anterior implica
un estudio minucioso de la estructura presupuestal y ejecuciones fiscales de todos los
departamentos de Colombia, para asi poder evidenciar las cuentas de gasto publico con

mayor dinamismo preelectoral.®

En la proxima seccion se expone la literatura referente al ciclo electoral, posteriormente se
explica el marco teorico sobre el que cimienta esta investigacion. La cuarta seccion analiza
la manipulacion fiscal desde una perspectiva estadistica e historica del problema para
Colombia y se exponen algunas estadisticas descriptivas sobre el manejo fiscal en los
departamentos. Luego, en la quinta seccion se resalta la metodologia utilizada para contrastar
la hipotesis general de este trabajo; en la seccion posterior se describe detalladamente el
modelo de estimacion, supuestos e implicaciones; la séptima seccion consta de los resultados

de las estimaciones y, finalmente un la tltima seccion se abordan las conclusiones.
2- Revision de literatura

La linea del pensamiento del ciclo electoral avanza o se divide en dos grandes partes: actuar
de gobernantes y partidos politicos y, formulacion de expectativas por parte de los votantes.
Del actuar de los gobernantes se desprenden los enfoques oportunistas y partidistas del ciclo.
El primero alude al aprovechamiento del control y el buen comportamiento de las variables
macroecondmicas o instrumentos de politica para granjearse el favor del electorado, en otras
palabras, la finalidad de este enfoque es aprovecharse del control de la politica economica
para ser reelegidos (Nordhaus, 1975; Lindbeck, 1976; McRae, 1977; McCallum, 1978; Tufte,
1978a, 1798b). Por otra parte, la perspectiva partidista arguye que el comportamiento de las

¢ Renglones del gasto en los que se invierten o sustraen ingresos antes, durante y después de que los votantes ingresen a las
urnas.
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variables macroeconomicas y la politica econdmica, estd fuertemente influenciado por la
ideologia politica de los partidos, por ende, los politicos no compiten, pero las ideologias si

(Hibbs, 1977; Alesina y Sachs, 1986).

Igualmente, existen desarrollos del ciclo electoral que enfatizan en la formacion de
expectativas de los votantes; éstas pueden ser adaptativas y racionales. Votantes con
expectativas adaptativas sopesan un horizonte de informaciéon demasiado reducido,
unicamente tienen en cuenta eventos o acontecimientos del pasado (similares a los procesos
markovianos). Por el contrario, votantes con expectativas racionales tienen un conjunto de
informacion mucho méas amplio, de ahi que, puedan adelantarse a las sorpresas.® Esta seccion

enfatiza y critica ampliamente el estudio sobre el ciclo politico electoral.

La caracteristica de la oleada de trabajos sobre el tema, es el analisis de instrumentos de
politica distintos a los estudiados en el CPN. Inicialmente Tufte (1978a) reveldé pruebas
empiricas sobre la dindmica de las transferencias e impuestos, antes y después de las
elecciones. Segun sus observaciones, primero, se efectiia un alza en las transferencias y una
rebaja de impuestos cuando se avecinan los comicios. Luego, la distorsion persiste alterando

la estabilidad fiscal durante varios anos.

El andlisis de Tufte (1978a) a pesar de estar fundamentado en el corto plazo, arroja
conclusiones importantes y traza una linea de investigacion. Alesina, Cohen y Roubini (1991)
encuentran evidencia empirica para 18 paises de la OCDE sobre la existencia de ciclos
politicos preelectorales; partiendo de la base del modelo estructural de presupuesto de
Roubini y Sachs (1989).° En el trabajo antes citado, hallan pruebas a favor de la manipulacion
fiscal a partir de los instrumentos, ya que es mas farragoso controlar las variables de politica.

Rogoft (1990) y Rogoff et al. (1988) también evidencian los postulados de CPP, partiendo

7 Hibbs (1977) reduce la contienda electoral a una competencia entre las tendencias derechistas o izquierdistas. Para entender
mejor los planteamientos de Hibbs, revisar “Political parties and macroeconomic policy” (1977).

8 Se puede argumentar que los votantes con expectativas racionales no son engafiados tan facilmente, como ocurre cuando
los votantes formulan sus expectativas de manera adaptativa. Convirtiendo la formulacion de expectativas en un aspecto
relevante en los modelos y sus implicaciones. Para un analisis mas completo sobre la formulacion de expectativas, véase
Muth (1961).

? El modelo estructural de presupuesto, sirve para estudiar la inestabilidad en los déficits presupuestarios. Para profundizar
al respecto, revisar Roubini et al., (1989).
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de asimetrias en la informacién. Ahora bien, no son menos ciertos los resultados de los
estudios antes citados, pero el ciclo electoral en estas investigaciones es inducido mediante

politicas expansionistas de ultima hora.

JPor qué las politicas expansivas ayudan a los gobernantes a ser reelegidos, si los votantes
son racionales? En aras de responder a este interrogante, se hace necesario resaltar los efectos
que tienen las politicas expansivas en el bienestar de la sociedad: menor gasto, incremento
de la deuda y deterioro en el rendimiento fiscal. Brender y Drazen (2005) afirman que la
estructura politica'® —democracias de paises desarrollados o subdesarrollados- incide en el
tipo de votantes, esta misma estructura puede hacer que politicas expansionistas contribuyan

positivamente en las posibilidades de reeleccion de los gobernantes.

Por lo que sigue, Alesina (1989) sugiere de manera cualitativa el impacto del déficit sobre la
probabilidad de reeleccion. Argumenta que la probabilidad de déficit presupuestal es
sustancialmente alta en los afios electorales. Brender (1998) encuentra un resultado similar.
En Israel, los votantes castigan de forma severa incrementos del déficit, en otras palabras, se
premian las buenas ejecuciones fiscales, por tanto, un buen desempefio fiscal, redunda en
incrementos de la probabilidad de reeleccion. El conservadurismo fiscal de los votantes, es
asumido en igual medida por Peltzman (1992) y Brender (2003), en investigaciones sobre
EE.UU e Israel respectivamente. Esto implica que medidas expansionistas significan un
craso error para los fines releccionistas de los ejecutores de la politica fiscal (Tullock, 1976;

McCallum, 1978).

Ahora bien, puesto que la veracidad de los efectos de las politicas expansionistas en los ciclos
electorales no es del todo clara, el intento de ganar apoyo electoral, conlleva a que los

politicos intenten satisfacer las demandas de grupos especificos. Alesina y Drazen analizan

19 Este argumento alude al tipo de democracia, la cual, influye en la probabilidad de reeleccion. La democracia mayoritaria
es propia de los paises desarrollados y presentan a su vez déficits pequefios. Ademads, tienden a castigar el deterioro del
balance fiscal. Por otra parte, en este mismo documento, se afirma que en los gobiernos que deliberan considerablemente
en las instancias plenarias, un incremento del déficit puede que no incida en el mismo grado en las decisiones de los votantes,
y por ende en la probabilidad de reeleccion. Para un analisis completo sobre la incidencia de la estructura politica y la
reeleccion véase Brender y Drazen (2005). Gale y Orszag (2003), Shi y Svensson (2004) asumen que la tolerancia al déficit
esta explicada por las diferencias entre el electorado de paises desarrollados y subdesarrollados.
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la disputa o “guerra del desgaste” (1991, pag. 1171). La guerra se reduce al conflicto entre
los distintos grupos sociales, la contienda electoral y las perspectivas de financiamiento a
futuro. El argumento es el siguiente: existen rubros del gasto que al ser estimulados
benefician a grupos sociales especificos, esto se logra diezmando recursos destinados a otras

demandas sociales.

El traspaso de flujos de una cuenta de gasto a otra en Canadd, es ampliamente abordado por
Kneebone y McKenzie (2001). Ambos estudian los efectos de las elecciones sobre la
estructura de gasto, encontrando caoticos y exagerados incrementos preelectorales en el gasto
destinado a salud, desarrollo industrial y algunos servicios sociales. Estas manipulaciones no
reflejan un incremento del gasto publico total, dicho de otro modo, el ciclo politico es
propiciado sin exacerbar el déficit fiscal, de manera que, las preferencias del electorado son
incluidas en el andlisis de la incidencia de los resultados fiscales y el periodo electoral;
aunque Kneebone et al. (2001) no anexa estas preferencias en su analisis. Consecuentemente,
Drazen y Eslava (2004, 2005a) postulan un modelo matematico para estudiar el CPP sin

déficit y aversion o repudio de votantes a éste.

Las elecciones a la alcaldia y presidenciales en Colombia son el espectro de investigacion
de Drazen et al. (2005a). Segun dicho estudio, el ciclo electoral es inducido por la
focalizacion del gasto hacia determinados grupos poblacionales, a expensas o en detrimento
de otros votantes. Dentro de los principales hallazgos destaca el aumento preelectoral de
gastos especificos, acompafiado de contracciones en otros rubros de gasto; los componentes
con mayor dinamismo son infraestructura, educacion, salud, saneamiento de aguas y
programas de desarrollo social. Nuevamente, la maniobra del ciclo electoral se efectiia sin
profanar el déficit fiscal, aspecto importante debido a la inclusion de las preferencias fiscales
de los votantes. Eslava (2006) halla resultados muy similares sobre la existencia del CPP en

los municipios de Colombia, para el periodo comprendido entre 1987-2001.

Esta investigacion contribuye a la literatura referente a los ciclos electorales en Colombia, y,
enriquece el debate sobre discrecionalidad fiscal y periodo electoral. Asimismo, apoyandose

en la hipotesis de Drazen et al. (2003, 2004, 2005a, 2005b) y Eslava (2006) relativa a los
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renglones de gasto preferidos y la dinamica del ciclo electoral, supone preferencias de los
votantes adversas al déficit a partir del seguimiento y estudio de esta cuenta de gasto publico
en el periodo preelectoral. Finalmente, innova y dista de investigaciones precedentes al
espacializar o georreferenciar las ejecuciones de gasto publico departamental, lo que permite

abordar los postulados del ciclo electoral de manera mas precisa.
3- Marco tedrico

Este documento analiza las ejecuciones fiscales departamentales renglon a renglon (1988-
2012), para evidenciar las cuentas de gasto con mayor dinamismo antes de las elecciones a
la gobernacion y como esto afecta el influjo del ciclo electoral. El estudio se centra en los
componentes de gasto sin prestar mucha atencién a la posibilidad de ciclos electorales
respecto al ingreso. Ademads, para un mejor abordaje del problema se ha georreferenciado
algunas estadisticas como las ejecuciones departamentales preelectorales y no electorales,
permitiendo no so6lo observar la evidencia sobre el ciclo electoral y la manipulacion fiscal,
sino que también es posible ver los departamentos que presentan mayores discrecionalidades

fiscales preelectorales en los distintos componentes de gasto publico analizados.

El estudio formal de la incidencia de las decisiones politicas sobre el comportamiento de la
economia se remonta a 1970. El oportunismo politico fue estudiado por primera vez por
Nordhaus (1975), McRae (1977) y McCallum (1977); estos autores analizaron las
motivaciones politicas de los policymakers para inducir el ciclo politico de negocios.
Cimentaron sus averiguaciones sobre la curva de phillips (CPH) a corto plazo y sus
implicaciones en la economia: trade off entre desempleo e inflacion. Dicha relacion es
susceptible a “explotacion” por parte de politicos. Otro rasgo distintivo y caracteristico de
estos primeros acercamientos teoricos es la formulacion de expectativas adaptativas por el
electorado. En consecuencia, la implementacion de politicas expansivas antes del periodo
electoral referidas al manejo de inflacién y desempleo, aunada a las expectativas de los
votantes, redunda en cierto oportunismo de los politicos para maximizar sus posibilidades de

permanecer en el poder.
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Por lo general, las primeras aproximaciones teoricas del ciclo politico de negocios
adjudicaban preferencias monetarias a los politicos —inflacionarias o cambiarias-; no
obstante, posteriormente Lindbeck (1976) analiza el oportunismo independientemente de las
preferencias de los politicos, la induccion del ciclo se reduce a la favorabilidad de las politicas
sobre los fines oportunistas. El pragmatismo politico que Lindbeck (1976) resalto, llevo a
Tufte (1978a, 1978b) a evaluar los efectos del ciclo electoral con preferencias fiscales de los
gobernantes y expectativas aumentadas para los votantes. Tufte fue el primero en hallar
evidencia sobre manipulacion en politica fiscal antes y después de los comicios: “caida de
impuestos y aumento de transferencias antes del periodo electoral; después del primer afio de

mandato ocurre todo lo contrario” (1978b, pag. 23).

Ahora bien, a diferencia de los postulados cléasicos del ciclo politico de negocios, esta
investigacion asume preferencias fiscales de los politicos y no monetarias, ni cambiarias;
igualmente los instrumentos mediante los cuales se afecta la decision de los votantes vienen
a ser los instrumentos de politica fiscal y no las variables macroecondmicas -como sugiera la
literatura clasica-. De ahi que, el mecanismo que induce el ciclo electoral no sean las politicas
expansionistas de empleo e inflacion, sino el dinamismo de recursos de las cuentas de gasto
corriente a las de inversion departamental. ;Por qué analizar el ciclo electoral por medio de
rubros de gasto focalizado y no mediante politicas expansionistas? En la seccion anterior se
expusieron varias razones, sin embargo, el principal motivo subyace en las rigideces
constitucionales relativas a las ejecuciones presupuestales de entes territoriales, igualmente,

esta seccion esgrime otros argumentos ante la pregunta.

Las rigideces constitucionales a la libre ejecucion fiscal, significan trabas a la induccion del
ciclo politico electoral en los departamentos, que sumadas a las motivaciones
gubernamentales redundan en el juego del financiamiento y reducciones de gastos dirigidos
a determinados grupos sociales. Asimismo, el enfoque de gasto preferido, permite introducir
la postura del electorado en la dindmica del CPP, de ahi que, la dinamica del ciclo electoral
va del rendimiento fiscal a los resultados electorales, pasando por las expectativas de los

votantes.
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Rogoff (1990) en su analisis presupuestal, aduce como detonante del ciclo electoral las
asimetrias temporales de informacién y los choques de competencia.'! Segin el estudio antes
citado, por choques de competencia debe entenderse la rifia entre gobernante titular y retador,
dicha contienda conlleva a mostrar al publico la labor gestada hasta ese momento. ;Qué
permite que los votantes se inclinen por el gobernante que incurrié en mayores distorsiones
fiscales? La dotacion de bienes publicos visibles puede influir en el resultado de los comicios,
debido a la percepcion que tienen las personas ante la provision de bienes y la expectativa de

financiacion futura.

Adicionalmente, la asimetria de informacidn, inclina la decision hacia el gobernante que
cometié mayores choques de competencia, propiciando el ciclo electoral. Evidentemente, los
choques de competencia afectan a gran parte de la sociedad. Por un lado, estan los votantes
beneficiados por la provision de bienes publicos visibles y en la otra esquina, reposan los
afectados por los choques de competencia. Alesina y Drazen (1991) profundizan en las
implicaciones del oportunismo politico al bienestar de los distintos grupos sociales. Afirman
que el estimulo otorgado a demandas sociales especificas, implica una desmejora en bienestar
de otro grupo social, por tanto, el periodo electoral desencadena la guerra del desgaste (1991,

pag. 1171).

Segun la literatura, la manipulacion sobre los renglones de gasto publico conlleva a la
estimulacion preelectoral de la inversion en proyectos de desarrollo, gasto productivo,
educacion y salud, tratamiento de aguas —potable y residuales- infraestructura, seguridad,
reduccion del déficit, etcétera; sustrayendo recursos de las cuentas de gasto corriente —gasto
de funcionamiento y generales- (Kneebone et al., 2001). Drazen y Eslava (2004) desarrollan
un modelo de CPP sin déficit. Hallan un equilibrio bayesiano perfecto, donde el ciclo
electoral es propiciado mediante la focalizacién de gasto a expensas de otros votantes. Estos,
castigan la mala gestion fiscal y, por otra parte, los gobernantes ademas de exponer su labor

publicamente, trastocan el gasto destinado a un grupo social menos sensible a este hecho,

T Rogoff (1990) ve el ciclo electoral como un juego multidimensional de sefializacion entre votantes y gobernantes.
Milgrom y Roberts (1980), junto a Bagwell y Ramey (1987) ofrecen claras explicaciones a partir de la teoria de juegos
sobre los “juegos multidimensionales de sefializacion”. Para profundizar en este tema, es pertinente revisar los articulos
citados.
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hacia otro grupo mucho mas susceptible. Evidentemente, el ciclo electoral propicia cambios
en la composicion de gasto publico, porque no todos los renglones son susceptibles a
estimulaciones preelectorales, y ademas, la estructura de gasto también estd mediada por las

preferencias de los votantes.

“;Qué tan tolerante es el publico ante incrementos en el déficit fiscal?” (Eslava, 2006, pag.
291). Esbozar una respuesta y de paso atajar los objetivos de esta investigacion, requiere de
la realizacion de algunos supuestos y condicionamientos sobre los votantes. ;Coémo es el
electorado colombiano? ;Qué factores son mas susceptibles a cambiar las decisiones de los
votantes en Colombia? ;Como interactua la “racionalidad” en las urnas? Para responder a
estas cuestiones hace falta un analisis historiografico del electorado nacional y debido a que
en Colombia no se han adelantado trabajos sobre el tema, los supuestos al comportamiento

de los votantes subsanan esta falencia.

El conservadurismo fiscal es una postura asumida en investigaciones anteriores. Peltzman
(1992) y Brender (1998, 2003) analizan las implicaciones de ciclos politicos electorales
teniendo en cuenta las preferencias del electorado; la particularidad de estos trabajos radica
en la aversion y repudio de los votantes al déficit fiscal, la acumulacion de obligaciones y el
pago de intereses, debido a la incidencia sobre el estado de bienestar de las personas: un
mayor déficit compromete el gasto futuro. Bajo esta ldgica, esta investigacion acepta que los
votantes colombianos castiguen el incremento de la deuda, la profundizacion del déficit y el
aumento de impuestos, pero apoyan y ven con buenos ojos el mejoramiento del
comportamiento de las finanzas publicas, la gestion conservadora del déficit, bajas de tasas
impositivas y la inversion productiva (Kneebone y McKenzie, 2001, Drazen et al., 2004,
2005a; Eslava, 2006), ademas, los votantes no responden a politicas expansivas de corto

plazo (Tullock 1976; Brender 1998).

Muchas de las hipdtesis expuestas en esta seccion; como el conservadurismo fiscal de los
votantes, politicas de gasto preferido, argucias preelectorales, alteracion de la composicion
del gasto publico y, toda la documentacion expuesta, dilucida un panorama muy distinto a la

hipotesis de que incrementos sistematicos del gasto propicia el ciclo electoral, ademas aclara
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que esta vision —politicas expansivas de corto plazo- es contraria a los objetivos politicos
oportunistas; estos documentos sirven como fundamento y soporte del problema de

investigacion de este trabajo.
4- Rendimiento fiscal, ciclos y periodo electoral: caso colombiano

Brender y Drazen (2005) evidencian que el ciclo politico electoral no es un rasgo distintivo
de los paises subdesarrollados, sino que es una caracteristica de las democracias no
consolidadas o nuevas, el argumento es el siguiente: en las democracia de larga tradicion los
votantes por la experiencia han desarrollado ciertas posturas frente a la estructura de gasto
publico e igualmente supervisan su ejecucion. Contrariamente, la mayor parte de la literatura
al respecto, afirma que los ciclos electorales son propios de las economias en desarrollo (Gale
y Orszag, 2003; Shi y Svensson, 2004). En ese sentido, Colombia puede ser vista como una
democracia de larga tradicion (se tienen series estadisticas de las ejecuciones fiscales de los
departamentos), y ademads, cuenta con la particularidad de ser una economia en desarrollo

(Eslava, 2006).

Ahora bien, se ha escogido a los departamentos de Colombia como muestra, debido
principalmente a que el andlisis entre paises resulta complicado, por lo disimiles de los
marcos institucionales, sistemas tributarios, administraciones politicas, aspectos
coyunturales, estructuras democraticas, etcétera. Abordar los ciclos electorales sin tener en
cuenta estos aspectos redunda en serios inconvenientes sobre la inferencia, a partir de una
muestra de paises. En ultimas, la escogencia de los departamentos se atribuye a un principio
parsimonioso y a la disponibilidad de informacion sobre las ejecuciones fiscales de este ente

territorial.

Una vez hecha esta consideraciéon, pasamos al estudio de las discrecionalidades
departamentales en las ejecuciones de gasto publico. La manipulacion fiscal es considerada
una practica comun (Eslava, 2006, pag. 297), a pesar de que la reeleccion de gobernadores
no aplica en el pais. Entonces, ;/Qué instiga o motiva a los gobernantes a inducir el ciclo
electoral? Debido a que no existe la reeleccion inmediata para los cargos departamentales,

los gobernadores tienen incentivos para alterar sus decisiones de gasto con fines electorales,
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de tal manera que los votantes identifiquen las preferencias de éstos y las asuman como
propias del partido -esta hipdtesis del partidismo politico escapa a los objetivos de esta
investigacion-. En otras palabras, los gobernadores en cierta medida tienen fines partidistas

mas que oportunistas.

Alejandonos un poco del partidismo y oportunismo politico, es posible argumentar que en
Colombia los instrumentos de politica fiscal, asi como los distintos componentes de gasto
publico se ven afectados de manera sistemdtica por las elecciones y los cambios de
gobernadores (Ito, 1989; Terrones, 1989).!? Adicionalmente, en este punto conviene resaltar
las restricciones existentes sobre el manejo y ejecucion presupuestal, las cuales limitan hasta
cierto punto el actuar de los gobernantes; muchas de estas medidas fueron instauradas
mediante el proceso de descentralizacion fiscal. En la seccidon subsiguiente se abordard este
proceso, advirtiendo que no se atribuye causalidad estricta de la descentralizacion a las

manipulaciones fiscales, pero si es un hecho de que este proceso tuvo incidencia.
4.1- (Des) Centralizacion en Colombia

El manejo presupuestal por parte de los entes territoriales siempre ha representado un
problema para el Estado. Las decisiones entre gobernantes estatales y sub-estatales es una
contrariedad que la descentralizacion tratd de atajar. Tiebout (1956) y Oates (1972) defienden
los beneficios de este proceso; ambos argumentan que la descentralizacion posibilita que
entes sub-estatales ofrezcan mayores y distintos paquetes de servicios y bienes publicos,

dejando a los votantes la libertad de elegir.

Los beneficios de los distintos niveles gubernamentales que devienen del proceso de
descentralizacion, son apoyados igualmente por Buchanan (1962) y Musgrave (1969); segiin
estos autores, una clara definicion e identificacion de los distintos niveles de gobierno —
central o descentralizado- conlleva a ejecuciones politicas eficientes: asignacion de recursos,

distribucion del ingreso y la estabilizacion econdémica. Es asi, como el proceso de

12 Tto (1989) y Terrones (1989) argumentan que el periodo electoral y las variables € instrumentos de politica, son més que
una relacion estadistica determinista o un simple supuesto. Ambos superan estas creencias o dilaciones sobre las elecciones
y los postulados de los ciclos electorales, al asumir que la dindmica de los instrumentos de politica se ve afectada de manera
sistémica por las elecciones o los cambios de gobierno (Elecciones politicas enddgenas).
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descentralizacidon menguaria la ineficiencia en las decisiones de gasto publico entre entes

territoriales y gobierno central (Samuelson, 1954).

No obstante, las discrepancias en las decisiones entre gobernantes estatales y sub-estatales se
han mantenido. Estas desarmonias pueden ser explicadas por fallos de coordinacion. Estos
dinamizan argucias y algunos malabares por parte de los gobernadores sub-estatales
(Hausman, 1997; Ter-Minassian, 1997). El desacuerdo en los niveles gubernamentales
también puede ser visto como un problema de agencia, donde el gobierno central —principal-
difiere considerablemente en intereses con los entes territoriales —agente-, la situacion se
complica puesto que ambos intentan maximizar su utilidad (Ross, 1973). Los hechos que
enmarcan este proceso en Colombia, apoyan las posturas de Hausman (1997), Ter-Minassian
(1997) y Ross (1973). En la seccion que sigue, se explica un poco mas el impacto de la

descentralizacion sobre el balance de ingresos y gasto departamentales.
4.2- Ejecucion presupuestal de los departamentos de Colombia

A pesar de las limitaciones que se presentan sobre el manejo fiscal en los departamentos, los
gobernadores tienen cierto margen de accion para inducir el ciclo electoral mediante la
adicion y sustraccion de recursos de un renglon del gasto publico a otro -sin alterar el déficit
presupuestal-. Muchos de los componentes de gasto estan atados constitucionalmente a
ciertos porcentajes y destinos de inversion; los articulos 356, 357, 358 de la Constitucion de
1991, estipulan la destinacion de las transferencias del orden nacional. El art.356 define la
destinacion de recursos para educacion y salud, pero no define porcentajes de designacion.
Conjuntamente, el art.357 fija los porcentajes que deben transferirse del situado fiscal a los
entes territoriales, sin embargo, no especifica los planes de gasto a financiarse con dichos
recursos. Mientras que, el art.358 define especificamente las transferencias nacionales a
entidades territoriales. Con todo, a pesar de atar las transferencias del gobierno central y de
otorgar participaciones a los entes territoriales del ingreso corriente nacional, la

discrecionalidad en el manejo del gasto publico persiste.

La poca supervision y veeduria por parte del gobierno central a algunos componentes de

gasto publico puede ser una posible explicacion de la discrecionalidad fiscal en entes
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territoriales. Por ejemplo, sobre el gasto destinado a funcionamiento no existe ninguna
normativa que especifique su ejecucion, de tal manera que resulta atractivo reducir el
volumen de gasto corriente (generales, de funcionamiento, de personal) para transferir estos
recursos a otros renglones de gasto mas susceptibles a ser del agrado del electorado (salud,

educacion, inversion, etcétera).

Ahora bien, hasta cierto punto Zapata (2010) no desdefia el proceso de descentralizacion
colombiano, al contrario, cree en los beneficios tedricos que en la practica deberian
efectuarse: robustecimiento de la democracia, debido a la cesion de poderes a entidades
estatales mas pequenas, las cuales estan “en capacidad” de tomar mejores decisiones en el
ambito local y a su vez ofrecer servicios publicos de mayor calidad, acorde a las preferencias
locales. Pero, a la vez reconoce en igual medida los problemas que acarrea la

descentralizacion.

El Grafico 1, evidencia el fracaso del potencial tributario preconizado con el proceso de
descentralizacion en la década de 1990. Facilmente es apreciable el debilitamiento de los
ingresos tributarios departamentales, correspondiente a impuestos directos e indirectos,
gravamenes a los vehiculos, cigarrillo y tabaco, cerveza, licores y gasolina. A su vez, el
ingreso no tributario desde antes de 1995 era superado por un margen bastante estrecho por
el ingreso tributario. Lo anterior evidencia el deterioro de la estructura fiscal y la dependencia

de estos entes territoriales a las transferencias nacionales.

El diferencial entre ingreso tributario y no tributario, esta explicado por las transferencias de
capital de caracter nacional, las transferencias del orden nacional, el situado fiscal en
educacidn, participaciones, regalias petroliferas, carboniferas y explotacion de otros
minerales. Este hecho, corrobora la pereza fiscal departamental (Zapata, ibid pp. 4). Ahora
bien, existe una correlacion fuerte y directa entre el ingreso tributario y no tributario (0,822),
en otras palabras, entre mayor sea la independencia fiscal que tenga un departamento, mayor
sera la libertad de gravar bienes susceptibles al publico. Por tanto, algunos departamentos
como Antioquia, Boyacd, Caldas y Norte de Santander si exhiben algo mas que el resto la

independencia a la que se refiere Zapata (Op. cit.). Al mismo tiempo, la varianza de estos
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componentes del ingreso que exhiben los distintos departamentos es bastante elevada (véase

anexo 1), dicho de otro modo, los datos evidencian una gran heterogeneidad.

Grafico 1. Relacion ingreso tributario y no tributario en los departamentos
de Colombia, 1988-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en Contraloria General de la Republica de Colombia.

La brecha existente entre el ingreso tributario y no tributario se ha exacerbado con el correr
de los anos, desde 1995 cuando comienzan a observarse los drasticos cambios en la estructura
de ingresos departamentales, hasta el presente, la diferencia es de casi el 200%, lo que
significa una gran dependencia de los departamentos al estado central. El debilitamiento de
la independencia fiscal también repercute en el ingreso departamental; el Gréfico 2,
suministra informacion sobre el comportamiento de ingresos y gastos departamental para el
periodo comprendido entre 1988 a 2012. Se aprecian cambios sustanciales en la estructura
fiscal de este ente territorial: de 1988 hasta el afio 1998 no se observan deterioros ni
alteraciones en el balance primario departamental, no obstante por la crisis de 1998 es

apreciable un pico en el 2000 donde el gasto aventaja al ingreso departamental (en promedio).

El Grafico 2 también refleja la puesta en funcionamiento de la Ley Organica de Presupuesto,
un hecho importante para la estructura fiscal departamental. Esta ley instaur6 normas para

garantizar la correcta ejecucion del presupuesto y se ha convertido en el estatuto presupuestal
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desde entonces. A este respecto, el ingreso y el gasto departamental tienen una correlacion
positiva (0,977), ademds de una alta varianza que permite evidenciar la volatilidad de

ingresos y gastos en los distintos departamentos (véase anexo 2).

Grifico 2. Ingresos y gastos departamentales en Colombia, 1988-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en Contraloria General de la Republica de Colombia.

Para completar el analisis de ingresos y gastos departamentales, es necesario detenerse un
poco en el estudio del déficit fiscal. En este sentido, la Constitucion Politica de 1991 instaurd
articulos para la racionalizacion del gasto publico (356, 357, 358), parad6jicamente, en la
realidad éstos no permitieron mayores ahorros, lo que forzé un aumento de las ejecuciones
fiscales, sin incrementos sustanciales en el ingreso fiscal, como era de esperar el déficit crecio

(Iregui, Ramos y Saavedra, 2001).

Debido a la desregularizacion financiera, muchos capitales ingresaron a Colombia. El nivel
de ingresos crecid y con ello los desequilibrios fiscales, la estabilidad econdmica comenz6 a
flaquear ante los choques externos; la medida del Banco de la Republica para contrarrestar
los desequilibrios fiscales y disminuir la influencia de los choques a la estabilidad econdmica
colombiana, fue subir la tasa de interés interbancaria a un orden de 43%. Esto redundo6 en el

encarecimiento de la deuda y la posterior recesion.
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Grafico 3. Evolucion del balance primario fiscal de los departamentos en
Colombia, 1988-2012
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Fuente: Contraloria General de la Republica de Colombia — Elaboracion propia

De 1988 a 1995 hubo estabilidad fiscal, que no es mas que buen comportamiento del balance
primario fiscal, es decir, las ejecuciones fiscales estaban amparadas por el ingreso
departamental (transferido o generado). Sin embargo, 1998 representa la caida libre del
balance fiscal primario; la entrada de capitales influyd mucho en el incremento del gasto
publico. Sin embargo, luego de las medidas para retornar a la estabilidad fiscal, los ingresos
se afectaron por la recesion pero el gasto siguid siendo una parte importante de las
ejecuciones, en ultimas, esto profundizo6 el déficit fiscal departamental. Posterior al afio 2000,
se estabiliza la tendencia, llegando a ser superavitario para los afios posteriores a la crisis del

UPAC.

Los departamentos de César, Choco, Guaviare, Vaupés y Guainia presentan déficit fiscal en
promedio, pero cabe destacar que no Unicamente estos departamentos sino que todos han
presentado deterioro del balance fiscal para al menos dos afos del periodo analizado. De
igual manera, el quiebre estructural de 1998 es representativo y debe tenerse en cuenta para
la modelacion estadistica. El Grafico 3 no permite observar el déficit fiscal departamental

antes, después y durante el periodo electoral. A este respecto, la tabla 1 otorga informacion
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sobre el comportamiento del déficit preelectoral, post-electoral, no electoral y el promedio

para todos los afios.

El déficit fiscal departamental exhibe reducciones preelectorales comparadas con el
promedio de todos los afios y a los afios no electorales, a su vez, las ejecuciones preelectorales
son incluso menores que para el periodo posterior a las elecciones. Lo anterior permite
relacionar este hallazgo con la hipotesis de mayor dinamismo en las distintas cuentas fiscales
en el periodo preelectoral sin profanar el déficit fiscal, e igualmente incluir la aversion de los

votantes frente al déficit.

Tabla 1. Déficit fiscal departamental (promedio 1988-2012) (Cientos de
miles de pesos a precios constantes de 2005)

Tipo de gasto Periodo Nimero fie Media Des'Viaci()n
observaciones estandar

Déficit fiscal ~ Todos los afios 800 144298,6  172184,7

Pre-clectoral 224 100031,7 321088,7

Post-electoral 224 217186,7 401811,0

No electorales 576 196778,0  350555,9

Fuente: Elaboracion propia con base en Contraloria General de la Republica.

En sintesis, el andlisis de las finanzas departamentales en promedio arroja pocas luces sobre
la manipulacion fiscal, por ende, la induccion del ciclo electoral a partir de las ejecuciones
fiscales no se evidencia tan facilmente. A pesar de todo, esta aproximacion no es desdenable,
puesto que de manera agregada permite observar el panorama fiscal de los departamentos
con todas sus vicisitudes. En la siguiente seccion se explora los componentes del gasto

departamental afio a aflo para intentar encontrar evidencia sobre el ciclo electoral.
4.3- Periodo electoral y ciclos politicos preelectorales

La hipotesis central de este documento es que la dinamica del ciclo electoral es inducida
mediante la ejecucion del gasto, con la particularidad de no exacerbar el déficit por las
expectativas de los votantes; pero ;Qué ocurre en Colombia con las ejecuciones fiscales antes
y después de las elecciones? ;Acaso tiene incidencia el rendimiento fiscal en los fines de los

gobernadores? ;Cuales son los incentivos que éstos tienen a inducir el CPP si la reeleccion
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en los cargos politicos para los distintos entes territoriales no existe? Asi pues, en aras de
responder a estos interrogantes, se estudian las cuentas fiscales departamentales, éstas deben
evidenciar los movimientos dinamicos de los distintos renglones de gasto corriente e
inversion, antes, después y durante el periodo electoral. Para el anélisis, se han agrupado los
afios preelectorales que corresponden a los afios anteriores a las elecciones, de igual manera
se ha llevado a cabo para el periodo post-electoral. Los otros dos periodos aqui estudiados
corresponden al promedio para todos los afios y a los afios no electorales, estos ultimos han

sido construidos como el promedio de todos los afios exceptuando los afios preelectorales.

Ahora bien, la literatura afirma que antes de las elecciones hay reducciones del gasto
corriente, esto es, de funcionamiento, generales y de personal, que incluyen salarios, primas,
pensiones, cesantias, bienes inmuebles, salud, transporte de la nomina, etcétera. Por otro lado,
la disminucidn del gasto corriente tiene una contrapartida contable; la liberacion de recursos
es destinada a otros renglones de gasto publico, principalmente de inversion. En
consecuencia, el gasto en educacion (construccion y adecuacion de planteles educativos,
subsidios escolares, alimentacion en las aulas, etcétera), salud (construccion, mejoramiento
y mantenimiento de hospitales, brigadas de salud), vivienda (rural y urbana de interés social),
infraestructura (construccidon, mejoramiento y mantenimiento de carreteras, puentes y otros
escenarios), agua potable y saneamiento (recoleccion de basuras, tratamiento de aguas
residuales) y otros componentes de gasto perceptibles por los votantes, reciben parte de los

ingresos que son sustraidos de los componentes de gasto corriente.

Tabla 2. Gasto corriente departamental (promedio 1988-2012) (Cientos de
miles de pesos a precios constantes de 2005)

Tipo de gasto Periodo oll)\ls 2;‘:}3‘23&5 Media Dee;st:;l:;;in
Funcionamiento  Todos los afios 800 1204250,2 1260636,7
Pre-electoral 224 1185893,1 1200028,7
Post-electoral 224 1140359,7 1148672,8
No electorales 576 1208773,7 1228983,5
De Personal Todos los afios 800 4744182 383884,2
Pre-electoral 224 451260,5 373915,1
Post-electoral 224 485549,0 405601,6
No electorales 576 484363,6 389698.,6
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Generales Todos los afios 800 176948,7 215102,8

Pre-electoral 224 177000,5 220168,5
Post-electoral 224 161225,2 207483,5
No electorales 576 179631,6 214572,1
Transferencias Todos los afios 800 538777,5 6665304
municipales Pre-electoral 224 583038,5  727794,9
Post-electoral 224 490547,5 589920,19
No electorales 576 5239887 643015,75

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica de Colombia — Elaboracion propia.

La tabla 2 contiene informacion sobre las ejecuciones de gasto corriente en los departamentos
de Colombia, evidentemente, el gasto de funcionamiento exhibe reducciones un afio antes de
las elecciones con respecto a la media de todos los afios y al periodo no electoral,
adicionalmente, el gasto post-electoral se reduce aiun mas que en el periodo preelectoral, lo
que permite afirmar que por no estar vigilado este rubro del gasto, los efectos del ciclo
electoral se mantienen atin después de las elecciones. Igualmente, el gasto de personal y el
general muestran una tendencia similar, con la diferencia de que el gasto post-electoral supera

al preelectoral. Estos resultados muestran indicios de manipulacion fiscal preelectoral.

Tufte (1978a) sostiene que el CPP también tiene incidencia sobre las transferencias. En ese
sentido, se ha incluido en el andlisis el desembolso que los departamentos realizan hacia los
municipios. Este componente del gasto publico en los periodos preelectorales supera al
promedio de todos los afios y al periodo no electoral, pero las discrepancias mas grandes se
evidencian al comparar el periodo preelectoral con las transferencias municipales post-
electorales. Los mapas 1 y 2 permiten observar los distintos departamentos donde el gasto
preelectoral de funcionamiento y generales son menores a las ejecuciones de los afios no
electorales; los departamentos de Choco, Antioquia, Valle del Cauca, Tolima, Huila,
Caquetd, Amazonas, Sucre, Bolivar, Cesar, Magdalena, Cérdoba, La Guajira, entre otros,
cumplen con esta condicidon. En el caso de los otros departamentos, el gasto preelectoral de

estos componentes supera al de los afios no electorales.
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Mapas 1y 2. Ejecuciones preelectorales del gasto en funcionamiento y general
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Fuente: Contraloria General de la Republica de Colombia — Elaboracion propia.

De modo similar, la tabla 3 permite observar los cambios en los que incurren los distintos
gobernadores en algunos componentes de gasto publico para incidir en las decisiones del
electorado. Al igual que Eslava (2006) lo demostrd a nivel municipal, el periodo electoral
incide en las distintas cuentas de gasto publico; generando cierta estimulacion o dinamismo
en los renglones de inversion. Es asi, como el gasto de inversion aumenta en el periodo
preelectoral con respecto a los otros periodos analizados. Relativamente, €ste es superior al
promedio de todos los afios y a los afios no electorales por un estrecho margen. Llama la
atencion, que durante el afio después de las elecciones esta cuenta siga siendo mas elevado
que los afios no electorales, esto da luces a argumentar que el estimulo en el gasto de inversion
tiene efectos mas que preelectorales. Los rubros de salud, vivienda y agua y saneamiento,

mantienen la misma tendencia descrita anteriormente.
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Tabla 3. Gasto de inversion departamental (promedio 1988-2012)
(Cientos de miles de pesos a precios constantes de 2005)

Tipo de gasto Periodo oll)vs l;TVZigoiees Media De(;st;l:;;in
De Inversion Todos los afios 800 22583152 19095994
Pre-electoral 224 2270053,9 1929878,4
Post-electoral 224 2318576,8 1988826,3
No electorales 576 2237168.5 1858661,9
Educacién Todos los afios 800 1065097,6 835231,5
Pre-electoral 224 1057216,0 858268,2
Post-electoral 224 1062080,8 864153,2
No electorales 576 1074125,3 833103,5
Salud Todos los afios 800 225095,1 231659,5
Pre-electoral 224 257457,5 263991,3
Post-electoral 224 220493,6 219271,4
No electorales 576 215546,7 222369,9
Aguay Todos los afios 800 115880,2 175974,1
saneamiento Pre-electoral 224 126072,0 189360,9
Post-electoral 224 125777,4 150941,8
No electorales 576 112074,9 172268,1
Infraestructura ~ Todos los afios 800 420357,3 5442640
Pre-electoral 224 448701,4 620165,0
Post-electoral 224 509837,9 677055,7
No electorales 576 3889885 453506,9
Vivienda Todos los afos 800 26551,3 48433,0
Pre-electoral 224 32551,3 61203,3
Post-electoral 224 32537,3 51779.,9
No electorales 576 24228,2 43753,0

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica de Colombia — Elaboracion propia

El gasto en educacion no evidencia el comportamiento sugerido por Kneebone y McKenzie
(2001) y Drazen et al. (2004, 2005a), sino que al contrario el gasto en educacion preelectoral
es menor al no electoral, es mas, éste es menor respecto a todos los periodos analizados. Una
explicacion a este hecho, puede ser atribuida a los efectos de largo plazo que reposan sobre
la educacion, por consiguiente, no resulta atractivo invertir en este componente del gasto para
los gobernantes debido a que sus efectos no se perciben en el corto plazo, lo que va en

contravia con sus fines oportunistas.
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Los mapas 3, 4, 5 y 6 permiten apreciar los departamentos de Colombia donde se presentan
distorsiones preelectorales y estimulacion de los distintos componentes de gasto de inversion.
De ahi que, Antioquia, Valle del Cauca, Tolima, Caqueta, Guaviare, Amazonas, Arauca,
Guainia, Casanare, Caldas, Magdalena, Cesar, Norte de Santander, entre otros, sean los
departamentos que registran ejecuciones preelectorales en las cuentas de gasto descritas

anteriormente superiores a los afios no electorales.

La participacion del gasto preelectoral destinado al sector de energias y gas, comunicacion y
transporte, desarrollo investigacion y desarrollo; supera ampliamente al promedio para todos
los afios y al gasto no electoral, en el caso de las cuentas de cultural y desarrollo industria,
comercio y turismo, el diferencial de gasto preelectoral respecto al periodo no electoral, no
es tan alto (ver tabla 4). En otras palabras, los gastos dedicados a la construccion de
escenarios deportivos y parques, torres de distribucion de energia, plantas y redes de
electrificacion rural, centrales de transporte, sefializacion y semaforizacion, estudios,
asesorias e investigacion agropecuaria, desarrollo de plantacién y mejoramiento de tierras,
asi como la investigacion bdsica y aplicada a estudios; son perceptibles por los votantes, de
ahi que, los gobernadores vean estas cuentas de gasto susceptibles a discrecionalidades

preelectorales.
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Mapas 3-6. Ejecuciones preelectorales del gasto de inversion, en educacion, en salud e
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Mapa 4. Gastos en enduacion departamental
(Promedio preelectoral 1988-2012)

Departamentos

I Educacion

[ | departamentos_wgsg4 1em=98km

Kilometers
0625125 260 376 500
T

Mapa 5. Gastos en salud departamental

kan sxpresy pibigmedio preelectoral 1988-2012)

SANANDRES Y PROVIDENCIA

\Lvmu.}j /
4

1em =98 km

Departamentos

I saivd

[ | departamentos_wgss4

0 62,5125 375

50

Kilometers
0

e

oo

ou

s

Mapa 6. Gastos en infraestructura departamental
romedio preelectoral 1988-2012)

BAN ANDRES Y PROVIDENCIA

SANANDRES Y PROVIDENCIA

Departamentos
[ infraestructura
[ | departamentos_wgss4

1em =98 km

Kilometers
00

0 62,5125 376 6

250
T

250
T

Fuente: Contraloria General de la Repiiblica de Colombia — Elaboracion propia.
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Tabla 4. Otros renglones de gasto de inversion departamental (promedio
1988-2012) (Cientos de miles de pesos a precios constantes de 2005)

Tipo de gasto Periodo Numertf de Media Dess:nacmn
observaciones estandar
Todos los afios 800 15769,2 20999,2
Desarrollo Pre-clectoral 224 183569 21809,
industria,
comercio y Post-electoral 224 16805,4 21558,9
turismo No electorales 576 15027,8 22776,1
Sector de Todos los afnos 800 45581,3 86481,0
energias y gas Pre-electoral 224 52188,2 822448
Post-electoral 224 49710,1 86632,1
No electorales 576 42786,9 89056,7
Investigacion y Todos los afios 800 37016,9 47436,4
desarrollo Pre-electoral 224 48223,0 67109,0
Post-electoral 224 34361,2 43924,5
No electorales 576 32646,4 40828,9
Cultura Todos los afos 800 36655,3 37523,3
Pre-electoral 224 422487 514582
Post-electoral 224 45714,5 47474,2
No electorales 576 34477,4 34319,2
Comunicacion y Todos los afios 800 12435,6 22887,7
transporte Pre-electoral 224 233782 68216,6
Post-electoral 224 95543 8536,5
No electorales 576 8192,9 7390,3

Fuente: Contraloria General de la Republica de Colombia — Elaboracion propia

Asimismo, el gasto preelectoral designado a programas especiales de desarrollo industrial,
comercial y turistico impacta positivamente sobre la percepcion del electorado. La tabla 5
suministra informacion sobre el gasto destinado a justicia, defensa y seguridad, construccion
y mantenimiento de instalaciones militares, de policia y similares, administracion, control y
gestion institucional, saneamiento y ajuste fiscal y distintos programas de atencion a la
sociedad. El gasto preelectoral de desarrollo de la comunidad supera a los demés periodos
exceptuando al post-electoral; mientras que el gasto para desarrollo institucional tiene la
misma tendencia que los componentes de gasto consagrados en la tabla 2 (gasto corriente).
Es decir, las cuentas de gasto de desarrollo institucional y justicia, defensa y seguridad

exhiben reducciones preelectorales.
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Tabla 5. Gasto institucional de los departamentos (promedio 1988-
2012) (Cientos de miles de pesos a precios constantes de 2005)

Tipo de gasto Periodo oll)vs 23230?% Media De(;st;l:;;in
Desarrollo de la  10dos los afios 800 48786,1 46580,7
comunidad Pre-electoral 224 52886,5 59545,3

Post-electoral 224 52613,5 75060,7
No electorales 576 47280,9 46104,6
Justicia, defensa Todos los afios 800 12210,6 17967,0
y seguridad Pre-electoral 224 112954 15150,3
Post-electoral 224 18626,3 324732
No electorales 576 12569,7 19487,6
Desarrollo Todos los afos 800 51837,1 49891,2
institucional Pre-electoral 224 44019,0 43393,0
Post-electoral 224 54934,1 60500,0
No electorales 576 55012,4 56171,5

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica de Colombia — Elaboracion propia

Tabla 6. Otros renglones de gasto con dinamismo electoral (promedio

menor al no electoral y post-electoral-, ésta también puede verse como un gasto corriente.

1988-2012) (Cientos de miles de pesos a precios constantes de 2005)

Tipo de gasto Periodo oll)Vs 12;1:;12;0(1;5 Media Deesst;ll:lg;in
Financiados con Lodos los afios 800 531684.4 556114,1
otros recursos Pre-electoral 224 674693,6 7294457

Post-electoral 224 641214,4 674943,8
No electorales 576 476035,1 498077,9
Servicio de la Todos los afios 800 3111572 355245,7
deuda Pre-electoral 224 323104,6 366836,1
Post-electoral 224 2971229 347334,1
No electorales 576 306601,6 352415,1
Otros gastos Todos los afios 800 8524,8 11657,4
Pre-electoral 224 4857,4 8802,0

Las otras fuentes de financiamiento departamental —ademds del ingreso tributario y no
tributario- evidencian manipulacion preelectoral, puesto que en el periodo preelectoral este
componente de gasto publico supera al resto de periodos analizados (ver tabla 6). La cuenta

de otros gastos exhibe una tendencia contraria a la descrita anteriormente —gasto preelectoral
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Post-electoral 224 11397,5 21438.,6

No electorales 576 10081,8 15454,4
Fuente: Contraloria General de la Republica de Colombia — Elaboracion propia

Adicionalmente, el componente de servicio de la deuda —nacional e internacional para
algunos departamentos- presenta incrementos preelectorales respecto al promedio total y a
los afios no electorales. Este hallazgo podria estar relacionado con la aversion de los votantes
al déficit fiscal. En otras palabras, el gasto destinado a pagos de intereses al sector financiero,
a la Banca de Fomento y Desarrollo, y otros intereses, incrementa en el periodo preelectoral
ya que la inversion destinada a este renglon incide positivamente en la probabilidad de
reeleccion (Brender, 1998, 2003). Los departamentos donde se presentan las tendencias
descritas en la cuenta de gasto de reposicion de la deuda son; Meta, Antioquia, Sucre, Bolivar,
La Guajira y Cesar exhiben gastos preelectorales en las obligaciones fiscales mayores que
los afios no electorales. Por otro lado, Meta, Antioquia, Sucre, Bolivar, La Guajira, Cesar,
Tolima y Valle del Cauca evidencian reducciones preelectorales de la cuenta de otros gastos

departamentales respecto al periodo no electoral (ver mapas 7 y 8).

Los resultados expuestos revelan los diferenciales del éxodo de recursos preelectorales
respecto a los no electorales, todos los afos y en algunos casos con el periodo post-electoral.
Asi pues, a pesar de los articulos 356, 357 y 358, la Ley Orgéanica de Presupuesto y las
distintas normativas departamentales, las ejecuciones continian siendo susceptibles a
manipulaciones fiscales preelectorales. La dindmica es la siguiente: constrefiimiento y
dinamismo preelectoral del gasto corriente y de inversion, respectivamente; ademas, manejo
conservador del servicio de la deuda y superdvit fiscal —promedio 1988-2012-. De las
diferentes tablas presentadas en esta seccion, conviene analizar las desviaciones estandar de
los distintos renglones de gasto publico, esta medida de entropia evidencia la distribucion de
las cuentas de gasto departamental respecto la media. En resumen, estos resultados apoyan

la existencia de ciclos electorales en los departamentos de Colombia.
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Mapas 7 y 8. Ejecuciones preelectorales de las cuentas de gasto de reposicion de la deuda y

otros gastos departamentales
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Fuente: Contraloria General de la Republica de Colombia — Elaboracion propia.
5- Metodologia

Para contrastar los postulados del CPP a nivel departamental en Colombia, se apela a la
metodologia utilizada por Eslava (2006) y Vasquez (2007). En ambas investigaciones, se
recurre al panel dinamico por lo util que resulta como aproximacion empirica del rendimiento
fiscal e impacto electoral ;Cudles son las principales diferencias de este método con los
paneles convencionales? La escogencia de un panel dinamico no se debe principalmente a la
presencia de mayores cortes trasversales que unidades temporales, si bien esto es cierto, ya
que el analisis consta de los componentes del gasto fiscal de los 32 departamentos para el
periodo comprendido de 25 anos - de1988 a 2012-; la preferencia de un panel dindmico como

aproximacion empirica es debido a otras cuestiones que se exploran en esta seccion.

En primera instancia, el panel dindmico tiene en cuenta las multiples relaciones de las

variables condensadas en el modelo, esto se atribuye a la violacion del supuesto de
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exogeneidad. Asimismo, el panel dindmico contiene informacion relevante de la variable
dependiente con ella misma (especificacion autoregresiva), otras variables explicativas
(variables independientes) y con algunas variables exégenas al modelo (Arellano, 2003).!3
Ahora bien, debido a la contemplacion de tantas relaciones con la variable explicada, es

necesario utilizar el Método de Estimacion de Momentos Generalizados (GMM).

La estimacion por MCO redunda en varios problemas sobre los estimadores: sesgadez e
inconsistencia de los pardmetros, etcétera (Arellano y Bond, 1991). El problema de los
estimadores de efectos fijos fue abordado ampliamente por Nickel (1981).!* Este método
otorga estimadores sesgados, inconsistentes e ineficientes para T finito y pequeio, incluso si
las perturbaciones aleatorias no presentan autocorrelacion serial; algo similar acontece con

el estimador de Minimos Cuadrados Generalizados (MCGQG).

Por otra parte, la estimacion intragrupo de los modelos dinamicos de panel, se apoya en la
transformacion en diferencias y en estimadores instrumentales (Anderson y Hsiao, 1981).
Este método permite obtener estimadores por variables instrumentales consistentes, no
obstante, éstos podrian ser no necesariamente eficientes por varias razones. Primero, no se
utilizan todas las condiciones de momentos y adicionalmente se prescinde de la
transformacion en diferencias del término de error estocéstico (Arellano y Bond, 1991).
Arellano et al. (Op. cit) intenta solucionar o corregir las deficiencias del método de Anderson

y Hsiao (1981), en consecuencia postula un estimador GMM.

Los autores del estudio antes citado demostraron la existencia de muchos mas instrumentos
disponibles, segin ellos, Anderson et al. (1981) no explotaban toda la informacion
disponible. A partir de la estimacion por GMM es posible la construccion de estimadores
consistentes y eficientes para los modelos de panel dindmico, partiendo de la identificacién

de un numero determinado de rezagos de las variables -dependiente e independientes- en

13 En el caso de incluir un vector de variables regresoras exdgenas. Este vector contiene informacion que no explica
necesariamente a la variable dependiente del modelo, pero si incide en el comportamiento de ésta.

14 Nickel (1981) derivé el sesgo para un modelo de panel autorregresivo con efectos fijos sin variables exdgenas, Maddala
(1971) lo hizo para un modelo completo (con regresores exogenos).
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niveles como instrumentos validos para las diferencias de las variables incluidas en el

modelo.

La escogencia de un panel dindmico por encima de las demas metodologias destacadas,
radica en igual medida a la ventaja de este procedimiento, el cual permite controlar la
heterogeneidad del gasto departamental. El panel dindmico distingue la heterogeneidad
existente entre los distintos cortes trasversales, las caracteristicas propias e inherentes de cada
departamento son condensadas en el vector de heterogeneidad inobservada [¢]. Mas aln,
este método tiene en cuenta la inercia en las decisiones politicas del gasto publico debido a
la especificacion autoregresiva. Esta inercia de las decisiones de gasto esta contenida en el
pasado de la variable (histéresis), es decir, la especificacion autoregresiva suministra
informacion relevante sobre como se ha manejado la politica fiscal departamental antes y
después del periodo electoral, ademas de la incidencia que tiene la parsimonia politica en el
manejo del gasto, las transferencias y el déficit fiscal departamental sobre la estabilidad fiscal

en los departamentos.
5.1- Base de datos

La principal fuente de informacion para esta investigacion ha sido la Contraloria General de
la Republica. Esta entidad funge como organismo publico estatal y tiene como primordial
funcion fortalecer el control y la vigilancia de la gestion fiscal, para garantizar el buen manejo

de los recursos publicos, en aras de mayor eficiencia y eficacia en la gestion publica.

La contraloria General de la Republica facilité los informes financieros donde se consolida
informacion pormenorizada de ingresos y gastos de los distintos departamentos de Colombia;
la base de datos contempla series de gasto publico para los 32 departamentos de Colombia,
sin poner mucha atencion sobre el ingreso. Estas series aunadas a la estrategia empirica, son
fundamentales para contrastar la hipdtesis de investigacion sobre la existencia e
implicaciones de ciclos electorales; asimismo, las variables representan los distintos

componentes o cuentas de gasto publico departamental.
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Los renglones de gasto considerados son: gasto corriente, correspondiente a aquellas
categorias que no tienen una contrapartida en un activo, éstos aluden principalmente a gastos
administrativos: gasto en personal, funcionamiento y generales. Y por otro lado, el gasto de
inversion, representan las cuentas de gasto a las que el departamento destina —ya sea
constitucional o por emprendimiento- cierta cuantia para beneficio del publico -como
incrementar el bienestar de las personas-. Aqui encontramos el gasto en educacion, salud,
infraestructura, agua potable y saneamiento, vivienda, cultura e investigacion. Cabe sefalar
que estos componentes son financiados bien sea con recursos del situado fiscal o con regalias

y recursos de confinacion.
6- Modelo de estimacion

Debido a que se pretende ver el efecto del periodo electoral en los distintos renglones de
gasto, es preciso estimar un modelo uniecuacional para cada uno de éstos. La mayoria de las
investigaciones sobre ciclos electorales, asumen la especificacion autoregresiva por
parsimonia para analizar la inercia del pasado en las decisiones politicas sobre gasto publico
del presente (Montero, 2010). En consecuencia, se estima un modelo de panel dindmico
autorregresivo con y sin presencia de un vector de variables explicativas exdgeno, en otras
palabras, se utiliza tanto la metodologia de Arellano y Bond, asi como la de Arellano,

Blundell y Bover.

En primera instancia, las siguientes ecuaciones representan los modelos antes de

transformaciones:
Vit = @it B1Yie-1t B2Yit—2 + & (1)
Vit = @i+ B1YVie-1+ BaYit—2a+ XXie + € @)

Donde y; ; representa el logaritmo de cualquier cuenta de gasto publico del departamento i,
t denota el periodo, ¢; es el término de heterogeneidad individual de los distintos
departamentos o heterogeneidad transversal (heterogeneidad idiosincratica), y;¢—q Y Vi¢—2

son logaritmos de variables que contienen informacion sobre los distintos componentes de
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gasto pero para periodos precedentes, X; , €s un vector que contiene variables exdgenas (PIB

departamental) y ¢; ; es el término de error aleatorio.

Debido a las consecuencias que tiene la presencia de heterogeneidad individual y
autocorrelacion sobre el modelo, es necesario eliminar el término de heterogeneidad
individual y corregir la autocorrelacion. Primero, se diferencia el modelo para omitir una de
las fuentes de persistencia, por ende, todas las variables que no cambien en el tiempo son

omitidas —el proceso es analogo para la ecuacion (2)-:
Yie = Yie-1 = @i+ B Viemr — Yie—2) + B2 itz — Yie-s) + (€ir — €i0-1) ay
Este modelo puede expresarse igualmente de la siguiente manera:

Ayir = B1AYir-1+ B2 Ayir— + Bspreelec;y + By Crisie + Ag;y (1)

Donde Ay;+ = (¥ir — ¥it-1), este término corresponde a la primera diferencia del logaritmo
de los diferentes renglones de gasto. Adicionalmente, se ha incluido la variable preelec para
evidenciar el efecto que tiene el periodo preelectoral en las distintas cuentas de gasto, y cris
para controlar el cambio de nivel en las ejecuciones presupuestales de 1998 a 2001 por la

influencia de la crisis del UPAC. Andlogamente, el otro modelo a estimar es el siguiente:
Ayie = P1AYie-1 + B2 AYir—2 + Xxir + Bz preelecy + Ag;p (2)

Ambas ecuaciones (1)’ y (2)”’ son estimadas mediante la especificacion logaritmica y
autoregresiva, ademas, las series han sido deflactadas mediante el deflactor implicito del
gasto, teniendo como referencia el afio 2005 y dividas sobre la poblacion departamental
extraida del DANE, este paso se realiza con la intencion de controlar la heterogeneidad entre
los departamentos de Colombia, de ahi qué, la ecuacion (2)’° contenga un vector de variables
exogenas; se ha excluido la variable que controla la crisis de esta ecuacion por problemas de
colinealidad. En sintesis, la ecuacion (1)’ se apoya en método de Arellano, Blundell y Bover,

mientras que la (2)’’ utiliza la metodologia de Arellano y Bond.
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Ambas ecuaciones presentan problemas de endogeneidad, debido a la fuerte correlacion entre
las variables Ay; ¢4 ; Ay;+—, y el término de error Ag; ;. Esto es evidente ya que Ay;,_; es
igual a (¥;¢—1 — Yi¢—2) presenta una correlacion temporal con Ag;, que es igual a (&, —
&it—1). Por lo tanto, es necesario primero corregir la endogeneidad, en consecuencia, se
recurre a las variables instrumentales. Teoricamente, los instrumentos no estan
correlacionados con el término de error pero si con la variable a instrumentar, para este caso

los instrumentos son Ay; ;_, Yy Ay; ¢—3.

Igualmente, para evitar los problemas de sesgo en la estimacion, el enfoque de variables
instrumentales es bastante adecuado y ventajoso (Anderson et al., 1981; Arellano y Bond,
1991). Los instrumentos a consideracion para este caso, son las variables explicativas
rezagadas en niveles (renglones del gasto rezagados en niveles), en otras palabras, las
variables enddgenas son instrumentadas por sus rezagos en niveles. El procedimiento anterior
es conocido como el método de panel dindmico sistémico, que utiliza el estimador de GMM
en diferencias o el estimador instrumental de Blundell y Bond (1998). La peculiaridad de
este método de aproximacion es que permite obtener estimadores consistentes y eficientes,
pero el sesgo a la baja es inherente al método, es decir, no se garantiza la insesgadez en los

estimadores (Baltagi, 2001).

Una manera sencilla y a la vez potente de contrarrestar el sesgo en los estimadores es la
estimacion del modelo de panel dindmico en dos etapas. En la primera etapa, se diferencia
todas las variables para eliminar la heterogeneidad idiosincratica del gasto departamental, y
posteriormente se reemplazan las variables enddgenas por sus rezagos en niveles. Este
procedimiento arroja una estimacion mas eficiente al sustituir en la matriz de varianzas y
covarianzas de los estimadores el valor de Ag; ¢, por el valor de los residuos en diferencias
obtenidos en la estimacion de la primera etapa, esto no es mas que el estimador de GMM en

dos etapas (Arellano y Bond, 1991).

7- Resultados de las estimaciones
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Para interpretar los resultados es necesario poner pleno énfasis al coeficiente que acompana
a la variable preelec, debido a que el objetivo principal de este documento es ver la afectacion
preelectoral de las distintas cuentas de gasto publico; cada fila corresponde a un componente
especifico de gasto y las columnas son las distintas metodologias de apoyo para la
contrastacion empirica de la hipotesis principal de la investigacion: Arellano, Blundell y
Bover [1] y Arellano y Bond [2]. La primera no utiliza variables exogenas de control,
mientras que la aproximacion por Arellano y Bond incluye el PIB departamental por efectos
del tamafio de las ejecuciones presupuestales de los departamentos (una manera mas de

controlar la heterogeneidad).

Ahora bien, los resultados de [1] y [2] sefialan manipulacion preelectoral en el gasto corriente
(ver tabla 7). El signo negativo de la variable preelec implica disminuciones del renglon de
gasto analizado, en ese sentido, el gasto en funcionamiento se reduce un 8% antes de las
elecciones -sobre el gasto en funcionamiento no existe normatividad que ate un porcentaje
de ingreso corriente a éste-. Asimismo, las transferencias municipales incrementan un 42%

en el mismo periodo.

Tabla 7. Efecto de las elecciones en los componentes del gasto corriente

Renglones de gasto publico 1] 2]
-0.0127413 -0.0548795%*
(0.0125015) (0.000053)

1- Gasto corriente

1.1- Funcionamiento -0.087492%%*  -0.0813784***
(0.0101782) (0.0092999)

1.2- Generales 0.0251481 -0.00033
(0.0159419) (0.0117009)

1.3- Transferencias municipales 0.4216665***  (0.1239094**

(0.0154488)  (0.0172967)
[1] Arellano, Blundell y Bover, [2] Arellano y Bond.

* Significativo a 10 por ciento, **Significativo a 5 por ciento y ***Significativo a todos los
niveles.

Las estimaciones igualmente evidencian el traslado preelectoral de recursos del gasto

corriente a las cuentas de inversion. La tabla 8 otorga informacion sobre a afectacion electoral
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en los componentes de gasto de inversion. En primera instancia se efectia un alza de 3% en
el gasto de inversion antes del periodo electoral, asi como un incremento de recursos en
proyectos de infraestructura (29%), agua potable y saneamiento (42%) y vivienda (22%). Por
otra parte, la provision de bienes universales revela un incremento preelectoral del 51% de
los recursos destinados a salud, sin embargo, el gasto en educacion no resulta ser significativo
y tiene signo contrario en ambos modelos. Una explicacion de los signos que acompafian a
los parametros puede ser atribuida a los efectos de las inversiones en educacion, estos son

siempre de largo plazo, y debido a los fines oportunistas de los gobernadores, invertir en

educacidn no resulta atractivo.

Tabla 8. Efecto de las elecciones en los componentes de gasto de inversion

Renglones de gasto puiblico 1] 2]
2- Inversion 0.0329529***  -0.0800915%**
(0.004524) (0.0039121)
2.1- Educacion -0.0127891 -0.2177886**
(0.0288717) (0.0086357)
2.2- Salud 0.5103377%%*  0.2104349**
(0.0723191) (0.0558687)
2.3- Infraestructura 0.29344 7% -0.0886257
(0.0208532) (0.0360019)
2.4- Agua potable y saneamiento 0.4265927***  -0.1530444**
(0.0806813) (0.0524791)
2.5- Vivienda rural y urbana 0.2243875** -0.0054376
(0.0203366) (0.0301594)
3- Reposicion de la deuda 0.0252764 -0.1913403***
(0.043493) (0.0214826)
4- Otros gastos -0.1765935 -0.2546505*
(0.0794456) (0.0777164)

[1] Arellano, Blundell y Bover, [2] Arellano y Bond.

* Significativo a 10 por ciento, **Significativo a 5 por ciento y ***Significativo a todos los

niveles.

Otras categorias de inversion, como la reposicion de la deuda cae 19% en el periodo

preelectoral y es unicamente significativa para [2], adicionalmente, el componente de otros

gastos también se constrifie para el mismo periodo un 25%.

En sintesis, los hallazgos

42



expuestos son congruentes con los fines oportunistas de los gobernadores departamentales,
ya que se presenta una reduccion y traspaso de recursos de las cuentas de gasto corriente (de
funcionamiento y generales) a los distintos renglones de gasto de inversion (salud,
infraestructura, vivienda y agua potable y saneamiento), esto es, reduccion de algunos
componentes de gasto y simultaneamente mayor dinamismo en otros sin profanar el déficit
o0 que esto implique mayores ingresos. No se hacen estimaciones para las demds cuentas de
gasto publico debido que muchas series no contaban con suficientes observaciones para la

hacer inferencias a partir de ellas.

Mapa 9. Departamentos donde se presenta el ciclo politico electoral

wonw

Mapa 9. Dinamica del CPP a nivel departamental
(Promedio preelectoral 1988-2012)
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Fuente: Contraloria General de la Republica de Colombia — Elaboracion propia.

El mapa 9 permite observar los departamentos donde se presenta la dindmica de los ciclos
electorales, es decir, los departamentos de Antioquia, La Guajira, Cesar, Sucre, Bolivar,
Boyaca, Meta, Caquetd, Huila, Valle del Cauca y Tolima, son aquellos donde el gasto
preelectoral de inversion (agregado) es superior al de los afios no electorales, y a su vez, se

presentan reducciones preelectorales en las cuentas de gasto corriente. Todo esto redunda en
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manipulaciones fiscales preelectorales —a pesar de la normativa constitucional en la ejecucion

presupuestaria-.

Por otro lado, el anexo 3 otorga informacion sobre efecto de ajuste de la dindmica del ciclo
electoral en los componentes de gasto publico, a partir del anélisis de los parametros que
acompafian a los rezagos de la variable dependiente. Los renglones de gasto corriente
presentan una velocidad del ajuste cercana a 1, por ende, las distorsiones en estas cuentas
tienen efectos de larga duracion, a su vez, la velocidad del ajuste para algunos renglones de
gasto de inversion es cercano a 0, esto implica que las distorsiones fiscales tienen un efecto

de corto plazo —infraestructura, salud, agua potable y saneamiento-.

Cabe sefalar que las categorias de gasto susceptibles a reducciones preelectorales son
aquellas poco visibles para el publico y sobre las cueles el gobierno central tiene poca
vigilancia. En tltimas, los recursos de libre destinacion terminan jugando un papel muy
importante para la induccion del ciclo electoral en los departamentos de Colombia.
Igualmente, todas las variables incluidas en los modelos son no estacionarias, el test de
Levin-Lin-Chu arroj6 la existencia de raices unitarias (véase anexo 4). Asimismo, mediante
el test AR se evalud la autocorrelacion de primer y segundo orden; la presencia o el no
rechazo de la hipotesis nula del test para el primer orden no implica necesariamente
estimadores inconsistentes, sin embargo, la presencia de autocorrelacion de segundo orden
si. Las cuentas de infraestructura, educacion, agua potable y saneamiento junto a otros gastos

en [1], no cuentan con estimadores consistentes segln este test (véase anexo 5).

El test de Sargan estima la exogeneidad de los instrumentos utilizados en las regresiones. La
hipdtesis nula es exogeneidad de los instrumentos respecto a la variable dependiente; gran
parte de los instrumentos utilizados son independientes o exdgenos a la variable dependiente
para [1]. El modelos [2] presenta sobreidentificacién para la mayoria de los instrumentos.
Los resultados de ambos test, han sido acufiados en el anexo 5, se han agregado
adicionalmente el pardmetro y los grados de libertad para el test de Sargan, y el término de

error para la prueba AR.
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Por otra parte, la variable cris que denota el efecto de la crisis en las ejecuciones
presupuestales a pesar de contar con los signos esperados para la mayoria de variables, no en
todas las cuentas de gasto es significativa. En el periodo de crisis incrementaron los recursos
designados al gasto corriente -de funcionamiento y generales- varios renglones de las cuentas
de inversion exhiben la misma tendencia, ain mas significativo es el crecimiento en la
reposicion de la deuda. En resumen, los resultados de las estimaciones revelan manipulacion
fiscal por parte de los gobernadores en algunos renglones de gasto, cuya dinadmica es la
siguiente: reducir las cuentas de gasto corrientes para otorgar mayor dinamismo al gasto de

inversion sin profundizar el déficit fiscal.

8- Conclusiones

A lo largo de este documento se argumento6 la existencia de ciclos politicos electorales en el
gasto departamental, caracterizados por las reducciones del gasto corrientes e incrementos
en el gasto de inversion y la no profanacion o profundizacion del déficit fiscal -debido a las
preferencias de los votantes-. La evidencia corrobora la hipdtesis de existencia de ciclos
preelectorales en las cuentas de gasto publico departamental -salud, infraestructura, agua
potable y saneamiento, y vivienda rural y urbana-, en otras palabras, se evidencian
discrecionalidades preelectorales en los renglones de gasto susceptibles a ser bien vistos por

los votantes y, consecuentemente, cambios en la estructura fiscal.

Las variables de gasto de inversion, salud, infraestructura, agua potable y saneamiento, y
vivienda rural y urbana, resultan significativas; otros componentes de gasto han sido omitidos
del analisis por falta de observaciones —gasto de cultura, investigacion y desarrollo, apoyo
industrial, etcétera-. Los hallazgos expuestos en la seccion anterior tienen mucha congruencia
con la literatura expuesta en el marco tedrico, donde el ciclo electoral es inducido mediante
la focalizacion del gasto preelectoral a grupos poblacionales o demandas especificas (Alesina
et al., 1991; Drazen et al., 2004, 2005a; Kneebone et al., 2001; Eslava, 2006). La posiciéon o
postura de los votantes es incluida en el andlisis a partir del seguimiento a la cuenta de gasto

relativa a reposicion de la deuda. El comportamiento y significancia de esta variable revela
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el conservadurismo fiscal del electorado ante la profundizacion del déficit (Peltzman, 1992;

Brender, 1998, 2003).

El analisis empirico estd dividido en dos partes. Primero, descripcion detallada de las
ejecuciones de gasto para el periodo preelectoral, todos los afios, afios no electorales y
periodo post-electoral; este andlisis estadistico denuncia pruebas de manipulacion fiscal por
parte de los gobernadores. En la segunda parte, se estima el panel dinamico donde cada fila
corresponde al logaritmo de una cuenta de gasto publico, los parametros exhiben un resultado
similar a la tendencia ya descrita —manipulacion fiscal preelectoral en algunas cuentas de
gasto-. También, para una representacion mas clara de las discrecionalidades fiscales
preelectorales, sobre el mapa de Colombia se ha resaltado a los departamentos donde el gasto

preelectoral es mayor al no electoral para el caso del gasto corriente y de gasto de inversion.

Ahora bien, a pesar que los datos exhiben manipulaciones fiscales preelectorales en algunas
cuentas de gasto, cabe sefialar que el porcentaje de variacion para el gasto corriente es
significativo pero apenas llega al orden del 1.2%, de modo similar, en la cuenta de inversion
la variacion es tan s6lo del 3%, esto evidencia que las transferencias de recursos de una cuenta
a otra son significativas pero muy reducidas. A este respecto, Eslava (2006) encuentra que
estos mismos componentes de gasto presentan modificaciones del 8 y 10% en los balances
presupuestales de los municipios de Colombia respectivamente. Una posible explicacion
puede ser el marco normativo que restringe los recursos departamentales de libre destinacion
y limita en cierto modo la ejecucion del gasto departamental. Ante esto, Zapata (2010)

argumenta que los municipios “gozan” de mayor libertad en la ejecucion presupuestaria.

De modo similar, la aproximacioén empirica del problema de investigacion aqui desarrollado
presenta algunos problemas. Debido a que las elecciones son eventos poco comunes —se dan
cada cuatro afos- los movimientos preelectorales en los distintos renglones de gastos
representan cierta estacionalidad y, que al ser corregida, se pierde informacion relevante para
el analisis. ;Qué medidas existen para contrarrestar estos ciclos? En los ultimos afios se han
escatimado esfuerzos para reducir el impacto del ciclo electoral en las cuentas fiscales, es asi

como el Indice de Transparencia Departamental entrega resultados sobre las evaluaciones de
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desempefio de las 32 gobernaciones de Colombia; los resultados de este indice arrojan alertas
a las instituciones que de no ser corregidas pueden converger a situaciones de corrupcion
administrativa. Igualmente, la Mision de Observacion Electoral -MOE- constantemente hace
seguimiento a las elecciones para evidenciar si hay o no manipulaciones electorales en los
comicios. No obstante a pesar de estas medidas, las discrecionalidades fiscales preelectorales
continian existiendo en las cuentas de gasto departamental como se ha demostrado en esta

investigacion.
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ANEXOS

Anexo 1. Estadisticas descriptivas ingreso tributario y no tributario a nivel

departamental
Tributario No tributario
Media 653.187,6 Media 1.676.011,3
Error tipico 44.530,6 Error tipico 84.717,4
Mediana 191.871,6 Mediana 759.731,6
Moda 141.419,4 Moda 1.631.746,3
Desviacion estandar 1.259.515,7 Desviacion estandar 2.396.170,3
Varianza de la Varianza de la
muestra 1.586.379.789.252,8 muestra 5.741.632.127.131,1
Curtosis 16,6 Curtosis 14,3
Coeficiente de Coeficiente de
asimetria 3,8 asimetria 3,0
Rango 9.147.331,6 Rango 19.541.806,8
Minimo 247,5 Minimo 499.,0
Maximo 9.147.579,0 Maximo 19.542.305,8
Suma 522.550.073,8 Suma 1.340.809.079,7
Cuenta 800,0 Cuenta 800,0
Nivel de confianza Nivel de confianza
(95,0%) 87.410,8 (95,0%) 166.295,0
Anexo 2. Estadisticas descriptivas ingreso y gasto a nivel departemental

Ingreso Gasto
Media 2.782.282,9 Media 2.585.504.9
Error tipico 152.366,3 Error tipico 137.980,9
Mediana 1.170.235,4 Mediana 1.103.562,2
Moda 1.773.208,0 Moda 1.945.999.9
Desviacion estandar 4.309.570,6 Desviacion estandar 3.902.690,1
Varianza de la muestra 18.572.398.951.378,4 Varianza de la muestra 15.230.990.395.576,1
Curtosis 17,7 Curtosis 15,1
Coeficiente de asimetria 3,5 Coeficiente de asimetria 33
Rango 35.001.839,6 Rango 31.607.463,3
Minimo 3.737,0 Minimo 3.579.3
Maximo 35.005.576,6 Maximo 31.611.042,6
Suma 2.225.826.344.8 Suma 2.068.403.921,7
Cuenta 800,0 Cuenta 800,0
Nivel de confianza(95,0%) 299.085,6 Nivel de confianza(95,0%) 270.8479

52



Anexo 31. Velocidad del ajuste de las cuentas de gasto corriente departamental

Renglones de gasto publico Rezago A-B-B A-B
. L1 0570477 8572716%*
1- Gasto corriente

(0.3581154)  (3.98e-06)

L2 9384006 -.0991528

(0.8181757)  (5.67e-06)

1.1- Funcionamiento L1 7877818* .6761177*
(0.0078203) (0.0133921)
L2 .1864558%** 0475473 %**
(0.0091264) (0.0204239)
1.2- Generales L1 .6277063%  .5756419%**
(0.0320965) (0.0301776)

L2 3228141* 2026112%*
(0.0368576) (0.0515013)

1.3- Transferencias municipales L1 A717106%**  2285189*
(0.0138487) (0.0121753)
L2 399898***  [1556255%**
(0.009493)  (0.0139259)

* Significativo a 10 por ciento, **Significativo a 5 por ciento y ***Significativo a todos los

Anexo 311. Velocidad del ajuste de las cuentas de gasto de inversion

departamental
Renglones de gasto publico Rezago A-B-B A-B

2- Inversion L1 5232508*** [195952%**
(0.0126705)  (0.0097363)
L2 A611505%**  [1424279%**
(0.0052752)  (0.0060938)
2.1- Educacion L1 .7308847* .2829148**
(0.0076577)  (0.0106312)

L2 .1493031***  053736%*
(0.0070716)  (0.0117279)

2.2- Salud L1 564461%**  2753667*
(0.0327074)  (0.0551598)
L2 3750738%**  [1854857**
(0.0483884) (0.0348488)
2.3- Infraestructura L1 .6906537*  .1950817%**
(0.0234079) (0.0318823)
L2 2441125%%% (054859 **
(0.024087)  (0.0186971)
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2.4- Agua potable y saneamiento

2.5- Vivienda rural y urbana

3- Reposicién de la deuda

4- Otros gastos

L1

L2

L1

L2

L1

L2

L1

L2

4695148*
(0.0255115)

2111268%**

(0.027173)

4495124*

(0.0760073)
344485

(0.0819058)

A4818636%**

(0.0297916)
312001 %%*
(0.0121051)
0903419
(0.0755157)
0758165
(0.0543178)

1811739%%*
(0.0226467)
0447042
(0.0306308)
.1912802%*
(0.0701734)
013407
(0.0689972)
3390385*
(0.019332)
1741167%%*
(0.017533)
0376403
(0.0376837)
0301135
(0.03135)

* Significativo a 10 por ciento, **Significativo a 5 por ciento y ***Significativo a todos los

niveles

Anexo 4. Test de raices unitarias (a)

Renglones de gasto piblico Unadjusted t Adjusted t*
1- Gasto corriente
1.1- Funcionamiento -7,9422%* -3,2763**
1.2- Generales -8,2267** -3,4457**
1.3- Transferencias municipales -21,5452%**%  _15,7743*%**
2- Inversion -10,1979%** -4 6430%**
2.1- Educacion -40,4634*** .35 0889***
2.2- Salud -252613%**%  _19,6257***
2.3- Infraestructura -46,0358%** 41 1117***
2.4- Agua potable y saneamiento -29,1865%**  21,9074%**
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2.5- Vivienda rural y urbana -21,674%* -22,953**
3- Reposicion de la deuda -12,5664***  _539(0]***
4- Otros gastos -17,0696%** 7 8658***

(a) Test de Levin-Lin-Chu

* Significativo a 10%, **Significativo a 5% y ***Significativo a todos los niveles

Anexo 51. Resultados del test AR y Sargan

Renglones de gasto piblico

[1]

AR (1) AR (2) Sargan
1- Gasto corriente (-4.3058)™% (-3.5187)* 2
(0.0000611)  (0.0002526) 117

1.1- Funcionamiento (-4.2029)***  (-3.5107)** 24,97634
(0.0135125)  (0.0104762) 117

1.2- Generales (-4.5811)***  (-3.405)**  24,97732
(0.006824)  (0.0094156) 117

1.3- Transferencias municipales (-2.7931)** (-2.826)** 2484754
(0.01879) (0.0268475) 117

2- Inversion (-2.9163)**  (-2.8754)** 24,96536
(0.0043377)  (0.0052666) 117

2.1- Educacion (-2.7648)** (-1.4831)  22,92079
(0.0193124)  (0.0171755) 117

2.2- Salud (-3.3558)** (-1.7525)*  22,13894
(0.032371)  (0.0261769) 117

2.3- Infraestructura (-3.5969)** (-1.6305) 22,9065
(0.0140445)  (0.0073747) 117

2.4- Agua potable y saneamiento (-3.9196)** (-0.74201)  20,85636
(0.0518296)  (0.0565636) 117

2.5- Vivienda rural y urbana (-3.1534)** (-2.007)** 2278221
(0.0500698)  (0.0527563) 117

3- Reposicion de la deuda (-3.9372)**  (-1.9899)**  24,40949
(0.0505941)  (0.0589099) 117

4- Otros gastos (-1.8491)* (0.55372)  12,92789
(0.2068683)  (0.1037591) 117

* Significativo a 10 por ciento, **Significativo a 5 por ciento y ***Significativo a todos los niveles

@ Significancia a cualquier nivel estadistico
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Anexo 5II. Resultados del test AR y Sargan

Renglones de gasto piblico

2]

AR (1) AR (2) Sargan
. (-4.7494)*** 19409%* 24,99996
1- Gasto corriente
(0.5630502)  (0.0177102) 87
1.1- Funcionamiento (-4.013)** 2,0733* 24,97345
(0.0057524)  (0.0045765) 87
1.2- Generales (-4.4563)*** 2,1243** 24,96745
(0.0082943)  (0.0079392) 87
1.3- Transferencias municipales (-2.6652)** 0.70213 2497277
(0.0311593)  (0.0167385) 87
2- Inversion (-2.5182)** 0.58624 24,99118
(0.0038693)  (0.0024699) 87
2.1- Educacion (-2.4635)** 0.30792 22,86567
(0.0074399)  (0.0094068) 87
2.2- Salud (-0.80633) (-0.31472)  22,15509
(0.0358982)  (0.0276265) 87
2.3- Infraestructura (-4.1596) 0.28641 22,95845
(0.0080141)  (0.0092459) 87
2.4- Agua potable y saneamiento (-0.10831) 0.57118 22,91547
(0.0281499)  (0.035996) 87
2.5- Vivienda rural y urbana
3- Reposicion de la deuda (-4.0598)***  0.22625*%*  24,88917
(0.0727763)  (0.0800622) 87
4- Otros gastos (-2.4744)** 0.32775 18,7144
(0.1615899)  (0.1393844) 87

* Significativo a 10 por ciento, **Significativo a 5 por ciento y ***Significativo a todos los niveles

@ Significancia a cualquier nivel estadistico
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