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CICLOS POLITICOS DE LA POLITICA FISCAL
CON VOTANTES OPUESTOS AL DEFICIT

El caso colombiano™

Marcela Eslava™*

RESUMEN

Segiin algunos modelos teéricos, la manipulacién electoral del gasto piablico
puede tomar la forma de cambios en la composicién del mismo, posiblemen-
te sin afectar el déficit. La teoria también senala que la magnitud de cambios
electorales en el gasto depende de las preferencias fiscales de los votantes.
Este trabajo utiliza datos de gasto piblico y resultados electorales en muni-
cipios colombianos en un anélisis integrado del comportamiento de los vo-
tantes y la dindmica del gasto pablico en periodos electorales. El hincapié es
en la composicién del presupuesto mas que en su tamano. Se encuentra que
antes de elecciones los componentes del presupuesto que son mas visibles y
favorecidos por los votantes aumentan, mientras otros tipos de gasto caen.
De manera congruente las perspectivas electorales futuras del partido en el
poder son favorecidas por incrementos electorales del gasto “preferido”,
mientras que incrementos electorales del déficit tienen el efecto contrario.

ABSTRACT

Theoretical models of the political budget cycle suggest that electoral ma-
nipulation of government expenditures can take the form of changes in the
composition of spending, without impacting the overall budget or the deficit,
and that the form and extent of this manipulation depend on the fiscal prefer-
ences of voters. These insights, however, are often overlooked in empirical
studies. In this paper, I use data on government expenditures and election out-
comes in Colombia to provide an integrated analysis of voting behavior and the
pre-electoral dynamics of government spending. I emphasize potential changes
in the composition, rather than the size, of the budget. I find that compo-
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nents of the budget that can be identified with targeted spending grow, and
that non-targeted spending contracts, in the year preceding an election.
Consistently, I find that voters reward the preelection increases in targeted
spending, but punish incumbents who run high deficits before the election.

INTRODUCCION

La sabiduria popular senala que, a medida que las elecciones se apro-
ximan, los politicos que ejercen cargos pablicos aumentan el gasto
del gobierno con el objetivo de incrementar la probabilidad que en-
frentan ellos o sus partidos de ser reelectos. Informes de este tipo de
practicas son comunes y el pablico en general parece esperar que
los periodos que preceden elecciones sean en particular ricos en ini-
ciativas gubernamentales para desarrollar los proyectos mas favo-
recidos por grupos importantes de votantes.

Sin embargo, para los economistas el debate respecto a la existencia,
magnitud y caracteristicas de esta manipulacién no ha sido resuelto.
Entre los temas de discusién se encuentran aparentes incongruen-
cias entre la teoria que afirma que el gasto del gobierno crece antes
de las elecciones y la prueba empirica disponible de la verdadera di-
namica electoral del gasto ptablico y el comportamiento de los votan-
tes. Esta prueba empirica no muestra de manera clara que haya
incrementos del gasto y el déficit fiscal en aios preelectorales. Ade-
mas, parece senalar que incrementos del gasto publico antes de las
elecciones tienen un efecto negativo en las posibilidades de reelec-
cién de los responsables de la politica fiscal.

En parte motivados por esta prueba empirica, los modelos presen-
tados en Drazen y Eslava (2004 y 2005) muestran c6mo los ciclos po-
liticos presupuestarios (CPP) pueden tomar la forma de cambios en la
composicién del gasto del gobierno y no en su monto. En estos mode-
los los renglones de gasto favorecidos por los votantes se incrementan
antes de la eleccion, mientras que otros tipos de gasto disminuyen
para aminorar el efecto en el presupuesto total. De esta manera el po-
litico en el poder intenta indicar una coincidencia de sus preferen-
cias fiscales con las de los votantes.' Al mismo tiempo evita grandes
deterioros de la situacién fiscal, a los cuales se oponen los votantes.

1'Una idea similar aparece en el modelo de Bonomo y Terra (2004), en el que antes de las elec-
ciones los politicos incrementan el gasto en renglones favorecidos por los votantes y lo reducen



VOTANTES OPUESTOS AL DEFICIT 291

Rogoff (1990) también presenta un modelo de los cpp en el que la
manipulacién electoral puede implicar cambios en la composicién
del presupuesto. En su modelo, a diferencia de los mencionados lineas
arriba, los votantes prefieren altos niveles de gasto, pero s6lo pueden
observar parte de los bienes publicos proporcionados por el gobierno.
Como resultado, un politico en el poder tiene incentivos para aumen-
tar la provisién de bienes visibles antes de las elecciones, posible-
mente disminuyendo otros tipos de gasto, mas dificiles de observar
para los votantes. Esta estrategia pretende sefialar una alta habili-
dad del politico para ofrecer un alto nivel de bienes publicos.

Ambas visiones de la naturaleza de los ciclos politicos en el presu-
puesto indican que los analisis empiricos que se refieren al presupues-
to total y no a sus componentes —como es el caso en la mayoria de la
bibliografia del tema— corren el riesgo de malinterpretar la eviden-
cia, ademas de obviar gran parte de la accién electoral. Por un lado,
puede haber manipulacién electoral sin que se refleje en el total del
gasto o en el déficit. Por otro, el efecto de las elecciones en la dinami-
ca del gasto esta vinculado de manera intrinseca a las preferencias
de los votantes y a su capacidad de observar las decisiones fiscales de
sus gobernantes. Estas caracteristicas, que varian de pais a pais, deben
considerarse a la hora de interpretar los ciclos del presupuesto alrede-
dor de las elecciones. ¢QQué tan tolerante es el pablico ante incrementos
del déficit fiscal? ¢Prefieren los votantes algunos renglones de gasto
publico por encima de los demas? El punto es que incluso reduccio-
nes del gasto piblico podrian ser respuestas racionales a incentivos
electorales, si esto es lo dictado por las preferencias de los votantes.

En este trabajo se utilizan datos de gastos del gobierno y resulta-
dos electorales en Colombia para examinar las caracteristicas de los
CPP, tanto en las actitudes de los votantes frente a la politica fiscal
como en la evolucién del gasto.” Por un lado se pretende determinar,
a partir de los efectos de la politica fiscal en los resultados electora-
les posteriores, si los votantes en Colombia muestran preferencias
en renglones favorecidos por los “cabilderos” mas poderosos. Esta reduccién emerge, en este
caso, como un intento del politico de senalar que tiene menos cercania con los cabilderos y mas
con la mayoria de los votantes.

2 Este trabajo se centra en el anlisis de la manipulacién electoral de los gastos del gobierno,
sin referirse a potenciales ciclos electorales respecto a los ingresos. Tal acento refleja la menor

importancia relativa de los ingresos tributarios en el nivel municipal, ademas de dudas en la po-
sibilidad de manipular reformas tributarias de modo bien programado.
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por algunos renglones de gasto piblico mas que por otros y c6mo
reaccionan ante cambios en el saldo del gobierno. Se busca también
determinar si hay evidencia de cambios electorales en el gasto gu-
bernamental, haciendo especial hincapié en el analisis individual de
distintos tipos de gasto. Lo anterior es congruente con la importancia
que modelos como los mencionados le dan a la composicién del gasto.

Se encuentra que la fracciéon de votos que en una eleccioén recibe el
partido en el poder esta positivamente relacionada con los montos pre-
electorales de “inversién” del gobierno (gasto social y en infraestructu-
ra) y negativamente relacionada con el déficit antes de las elecciones.
De manera congruente se encuentra que antes de las elecciones los go-
biernos municipales incrementan el gasto en algunos renglones de in-
version, a la vez que disminuyen otros tipos de gasto, presumiblemente
para garantizar un menor efecto neto en el déficit. Estos hallazgos son
compatibles con un modelo en el que los votantes son ““‘conservadores
fiscales” pero valoran la provision puablica de algunos bienes. En tal
contexto, existen incentivos electorales para que el gobierno en turno
incremente el gasto en los renglones favorecidos por los votantes, finan-
ciando estas transferencias con recortes de otros gastos, para indicar la
coincidencia entre sus preferencias fiscales y las de los votantes.

El trabajo esta organizado de la siguiente forma: inicialmente se
hace una breve revision de la bibliografia empirica. La seccién 11 co-
menta algunas particularidades del caso colombiano, que lo hacen en
particular interesante. La dinamica electoral del gasto publico se
analiza en la seccién 111. La seccidon 1v estudia el efecto de la politica
fiscal en el comportamiento de los electores. Aunque la mayor parte
del analisis empirico es realizado con datos de municipios, se intro-
duce pruebas del gasto del gobierno central en la seccién v. Por alti-
mo, se presenta las conclusiones de este trabajo.

1. LA BIBLIOGRAFiA EMPIRICA DEL TEMA

Dos ramas de trabajos empiricos son pertinentes para las preguntas
que este trabajo intenta responde: la bibliografia acerca de las pre-
ferencias fiscales de los votantes y la del comportamiento del gasto
publico en periodos electorales. La primera de estas ramas examina
c6mo la politica fiscal afecta las posibilidades de reelecciéon de quien
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la formula. Utilizando datos de elecciones de alcaldes en Israel,
Brender (2003) encuentra que la probabilidad de reelecciéon de un
alcalde disminuye si el déficit fiscal de la localidad crecié en el aio
de la eleccién. A la vez, esta probabilidad aumenta si el gasto en pro-
yectos de desarrollo aumenta antes de las elecciones, para un nivel
dado de gastos totales. De manera similar, Peltzman (1992) muestra
que en los Estados Unidos el porcentaje de votos recibidos por el
partido en el poder es funcién decreciente del gasto corriente del go-
bierno. Este resultado no es s6lido si la inversiéon en carreteras (de
gran importancia en la inversién ptablica) es incluida en la variable
de gasto.” Para paises de la 0cDE, Alesina, Perotti y Tavares (1998)
encuentran que gobiernos que adoptan politicas fiscales contracti-
vas no experimentan caidas en popularidad y no son penalizados
por los electores en las encuestas. En resumen, esta bibliografia pre-
senta un desafio para el supuesto, implicito en la bibliografia tradi-
cional de los cpp, de que los funcionarios electos reciben beneficios
politicos aumentando el gasto antes de las elecciones. A lo sumo, pare-
ce que lo opuesto ocurre. Es también importante notar que no todos
los tipos de gasto son objeto de la misma oposicion: en particular, las
pruebas senalan que los proyectos de desarrollo parecen incremen-
tar el apoyo politico al partido oficial en el poder.

Un segundo grupo de trabajos empiricos pertinente examina el com-
portamiento del gasto publico para identificar cambios debidos a la
cercania de periodos electorales. Entre los trabajos mas completos se
encuentran los de Schuknecht (1994), Shi y Svensson (2000), Persson
y Tabellini (2002), y Brender y Drazen (2003), los cuales utilizan
muestras grandes de paises. Excepto por el trabajo de Schuknecht,
los anteriores documentos se centran en medidas agregadas de poli-
tica fiscal: gasto total,' ingresos por impuestos y déficit.

3 El autor interpreta este “curioso resultado” como consecuencia de la alta discontinuidad en
este componente del gasto. Otra interpretacién, congruente con los modelos de Drazen y Eslava
(2004, 2005), es que el componente en carreteras es uno de los tipos de transferencia que el poli-
tico usaria para manipular el resultado electoral, por encontrarse entre los gastos vistos por los
votantes con buenos ojos.

4 Persson y Tabellini (2002) también incluyen algunas variables fiscales mas desagregadas,
como gasto en programas sociales, pero no realizan un estudio comprensivo de las diferentes ca-
tegorias de gasto. La medida de gasto en el trabajo de Shiy Svensson corresponde al consumo del
gobierno tomado de cuentas nacionales. Esto dificulta la interpretacién de sus resultados, por-
que la variable de gasto incluye diferentes niveles de gobierno (local, nacional, empresas del sec-
tor publico), que con frecuencia responden a distintos ciclos electorales.
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Los resultados en Schuknecht (1994) y Shi y Svensson (2000) se-
nalan un deterioro preelectoral del equilibrio fiscal, acompanado
por un incremento en el gasto puablico, en los paises en desarrollo.
Sin embargo, trabajos mas recientes parecen cuestionar la interpre-
tacién de esos resultados. Persson y Tabellini (2002), en una amplia
muestra de paises desarrollados y en desarrollo, no encuentran cam-
bios en el gasto ni en el déficit. En realidad encuentran evidencia de
contracciones electorales en el gasto pablico cuando limitan su
muestra a paises con sistemas politicos mayoritarios. Por otro lado,
Brender y Drazen (2003) muestran que los resultados de Shi y
Svensson de una expansién electoral del gasto agregado reflejan la
existencia de tal ciclo en democracias jévenes. El resultado de los
cprp desaparece cuando éstos son sacados de la muestra, lo que pare-
ce evidenciar que la distincién clave en cuanto a incentivos electorales
se refiere al grado de desarrollo democratico, mas que el econémico.
La explicacién de los autores es que la existencia de los ciclos politi-
cos en democracias jovenes es reflejo de un pobre desarrollo de los
medios de comunicacién y de malas practicas contables, factores
que obstaculizan la capacidad del pablico para hacer un seguimien-
to efectivo a las decisiones fiscales de los gobiernos. En resumen, se
puede decir que la prueba en favor de incrementos electorales en el
gasto total y en el déficit del gobierno no es decisiva. Ademas, las con-
clusiones de estos trabajos senalan que sélo se observan incrementos
preelectorales del gasto publico en contextos en los que la capacidad
del piablico para supervisar los saldos del gobierno es limitada. Lo
anterior seria compatible con la hipétesis de que los votantes no gus-
tan de practicas que deterioren la posicién fiscal.’

En términos de composicién del gasto, con una muestra de 35 paises,
Schuknecht (1994) encuentra que los gastos de capital aumentan en
periodos de elecciones. Kneebone y McKenzie (2001) afirman que
en las provincias de Canada el gasto en renglones como la salud, el
desarrollo industrial y los servicios sociales aumenta en periodos

5 Otra explicacién de la falta de congruencia en los resultados de los CPP para distintas mues-
tras es que la extensién de la manipulacién electoral varia de acuerdo con el tipo de instituciones
democriticas en cada pais. Esta hipétesis es analizada, por ejemplo, por Persson y Tabellini
(2002). El presente trabajo obvia las dificultades que surgen de reunir diferentes sistemas demo-
créticos en una misma muestra, al concentrar su atencién en un solo pais, que a lo largo de todo

el periodo analizado se mantiene como un sistema presidencial, con términos de cuatro afios
para el Presidente y fechas predeterminadas para las elecciones.
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preelectorales, sin que esto se refleje en un incremento del gasto to-
tal. Resultados similares son presentados por Gonzalez (2001) para
México, quien encuentra ademas que las transferencias corrientes
disminuyen en el momento previo a las elecciones. De lo anterior se
puede decir que la manipulacién electoral esta centrada en ciertas
categorias especificas de gasto. Para los paises que fueron objeto de
estos estudios se evidencia que el gasto en capital es visto por los poli-
ticos como un instrumento efectivo para impresionar a los votantes.’
Ademas, los politicos parecen encontrar mecanismos que les permi-
ten aumentar el presupuesto de inversién sin comprometer los nive-
les de gasto total. Estos estudios dibujan un panorama opuesto a la
idea generalizada de aumentos sistematicos del gasto puablico antes
de las elecciones; no sélo no encuentran pruebas congruentes con esos
aumentos, sino que ademas sefialan que esta practica seria contraria
a los intereses electorales de los politicos. Sin embargo, la bibliogra-
fia descubre que si se presentan aumentos en categorias especificas
de gasto cuando las elecciones se acercan.

Una contribucién de este trabajo a la bibliografia mencionada
consiste en analizar de manera conjunta el efecto de las decisiones
de gasto publico en los resultados electorales y la dinamica preelec-
toral del gasto publico; se pretende asi integrar las dos ramas de la
bibliografia descritas lineas arriba, que hasta el momento se han de-
sarrollado de modo inconexo. La ausencia de estudios que analicen
ambos aspectos dentro del mismo contexto dificulta dilucidar en
qué medida hay una contraposicion real entre la prueba de los crp y
la de los votantes opuestos al déficit, y encontrar explicaciones a tal
contradiccién. Al estudiar las preferencias fiscales de los votantes y
las decisiones de gasto de los politicos para el mismo caso, este traba-
jo puede analizar si es posible que en el mismo contexto coincidan la
oposicion de los votantes a altos déficit del gobierno y la manipula-
cion del gasto por parte de los politicos. La respuesta es que, en el
caso colombiano, los dos fenémenos en efecto conviven, y esta convi-
vencia se explica porque la politica fiscal con fines electorales toma

6 Alesina et al (1998) afirman que “los cortes en inversién publica son menos visibles y [poli-
ticamente] menos costosos” que disminuciones en otros tipos de gastos, pero no ofrecen pruebas

que respalden su afirmacién. Los resultados de los trabajos aqui analizados, asi como los resul-
tados de este documento, apuntan en una direccién opuesta por lo menos para los paises estu-

diados.
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la forma de cambios en la composicién del gasto mas que en su mon-
to. Otra contribucién de esta investigacion es el analisis sistematico
del efecto diferencial de las elecciones en los distintos componentes del
gasto total. Finalmente, este trabajo introduce la base de datos tam-
bién empleada en Drazen y Eslava (2005), y complementa el analisis
empirico presentado en esa investigacion. Aunque este es un estudio de
caso limitado al entorno colombiano, y por tanto es necesario ser cau-
to al extrapolar sus conclusiones a otros contextos, una leccién gene-
ral es que considerar de manera simultanea las reacciones de los
votantes a la politica fiscal y las decisiones de gasto puablico preelec-
torales permite dilucidar las motivaciones electorales detras de la
politica fiscal y, en consecuencia, la forma que toman los cpp. Los re-
sultados sefialan también la importancia de reconocer, en estudios
de los cpp, la posibilidad de que estas motivaciones electorales impli-
quen efectos de composicién en los cpp.

I1. E1.cASO COLOMBIANO

Colombia ofrece un interesante caso para el estudio de este tema, por
ser a la vez una democracia con una larga tradicién’ y una economia
en desarrollo. Aun cuando gran parte de la bibliografia considera
que los ciclos politicos fiscales son un fen6meno de paises en desarro-
llo, Brender y Drazen (2003) muestran que la distincién clave no es
entre economias desarrolladas y en desarrollo, sino entre democra-
cias nuevas y las que no lo son. La base del argumento es que en de-
mocracias con larga tradicién los votantes han desarrollado mayor
capacidad para supervisar las decisiones fiscales de los oficiales
electos, en particular el equilibrio fiscal. El caso colombiano permi-
te, entonces, analizar la existencia de los cPP en un contexto en que
la bibliografia tradicional sugeriria la presencia de manipulacién
electoral del gasto total, y el enfoque de Brender y Drazen (2003)

apuntaria en la direccién contraria.’

7 La democracia colombiana se ha mantenido sin interrupcién précticamente desde el siglo
XIX. Lo anterior es un logro destacable en el contexto latinoamericano, donde la mayoria de los
paises enfrent6 largos periodos de regimenes dictatoriales y experimenté frecuentemente salidas
prematuras de sus jefes de Estado, inclusive en la segunda mitad del recién pasado siglo XX y los
inicios del XXI.

8 En el contexto colombiano existen también cambios institucionales que pueden dificultar
la supervisién de la politica fiscal por parte de los votantes en el periodo de estudio, a pesar de la
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Otra razén para enfocar el caso colombiano es la disponibilidad de
datos fiscales comparables para los distintos municipios. Aun cuan-
do este trabajo presenta alguna prueba de ciclos politicos en el gas-
to del gobierno central, el hincapié esta en el comportamiento del
gasto local. Hay dos razones para usar datos de un panel de munici-
pios y no, como gran parte de la bibliografia, un panel de paises.
Primera, los modelos presentados por Drazen y Eslava (2004, 2005)
destacan la importancia de diferenciar entre el gasto preferido por
los votantes y el resto de gastos generales. Tal distincién es mas im-
portante en el nivel local, donde los gastos pueden ser dirigidos y
concentrados en grupos especificos de votantes de una manera mas
eficiente. Segunda, las diferencias entre paises en las preferencias
de los votantes y los sistemas electorales implican también potencia-
les diferencias en la manipulacion electoral. Esto senala la conve-
niencia de limitar el analisis a un solo pais, donde las caracteristicas
generales del sistema politico no son tan dificiles de controlar y no
varian tanto como con varios paises, lo que aumenta la probabilidad
de descubrir caracteristicas comunes en los mecanismos de manipu-
lacién electoral.

Es necesario resaltar que, aunque en Colombia no ha existido la
posibilidad de reeleccion directa de funcionarios de la rama ejecuti-
va, la manipulacién electoral del presupuesto es considerada una
practica comin. Los resultados de este trabajo parecen respaldar
tal percepcion. Aunque la racionalidad que explica esta practica esta
mas alla del alcance de este documento, seiialamos dos hipétesis que
podrian explicar este fenémeno: i) dado que los miembros del Con-
greso y los concejos municipales (que también influyen en las decisio-
nes de gasto y que enfrentan elecciones casi simultaneas a las de la
rama ejecutiva) si estan sujetos a reeleccion, los cambios electorales de
la politica fiscal podrian ser reflejo de las acciones de estos oficiales,’

larga tradicién democratica. Estos son los cambios institucionales de principios de los afios no-
venta que, segiin se describe lineas abajo, modificaron parte del proceso fiscal. Hasta qué punto
los votantes son en efecto capaces de observar los resultados fiscales a pesar de estos cambios es
una pregunta empirica. Los resultados en la seccién 1V de este articulo sefialan que los votantes
colombianos si reaccionan a incrementos en el déficit, lo que sugiere su capacidad para observar
este indicador aunque posiblemente de manera imperfecta.

9 El presupuesto es elaborado por el ejecutivo del correspondiente nivel y posteriormente
aprobado por la rama legislativa (Concejo en el caso del municipio y Congreso en el del gobierno
central). Los congresistas y concejales no pueden aiiadir gastos, pero si eliminar algunas partidas
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y ii) aun un alcalde que no puede aspirar a la reeleccién inmediata
tiene incentivos para alterar sus decisiones de gasto con fines electo-
rales si los votantes identifican las preferencias de un politico con
las del partido al que él pertenece. En este caso, las decisiones de po-
litica fiscal del funcionario saliente son interpretadas como indicio
de las preferencias y capacidades administrativas de otros miem-
bros de su partido que podrian remplazarlo. Esto podria explicar
por qué, como indican los resultados de la seccién 1v, las decisiones
de un alcalde en ejercicio son un determinante de la probabilidad de
reeleccién de su partido (o del aspirante al cargo que él respalde).”

Un elemento importante en el analisis de las finanzas locales para
el caso colombiano es el proceso de descentralizacién fiscal que el
pais vivié en los recién pasados decenios, y que ha sido en particular
acelerado desde 1991. Dos consecuencias de ese proceso afectan el
analisis que este trabajo hace de los gastos municipales. Primero,
parte de la dindmica de largo plazo de los gastos esta determinada
por ley en el marco de los esfuerzos de descentralizacién, pues algunas
responsabilidades son paulatinamente transferidas del gobierno
central a los locales. Dada la importancia de este efecto, el analisis
empirico que se desarrolla lineas abajo incluye el avance del proce-
so de descentralizacién como un determinante del comportamiento
de los gastos del gobierno.

Un segundo aspecto que hace importante tener en cuenta el pro-
ceso de descentralizacién en este analisis es que, de la mano de ese
proceso, han emergido inflexibilidades en los presupuestos de los
municipios. La descentralizacion fiscal ha llevado a que una fraccién
importante de los ingresos corrientes de la nacién sea transferida a
los municipios. La participacién de cada municipio esta determinada

(las que no estén atadas por contratos previos y las que no corresponden a inversién plasmada
en el Plan de Desarrollo del gobierno en turno). En este articulo no se estudia el efecto de la poli-
tica fiscal en los resultados electorales para las ramas legislativas, porque nuestros datos no per-
miten responder esa pregunta. Sin embargo, este seria un ejercicio interesante para examinar la
validez de la hipétesis de que las decisiones de los legisladores pueden ayudar a explicar la exis-
tencia de los CPP en Colombia.

10 El establecimiento de la posibilidad de reeleccién directa de presidentes, alcaldes y gober-
nadores es cada vez méas posible en Colombia. El Congreso aprobé ya la reelecciéon de presiden-
tes (que, de ser validada por las cortes, empezaria a regir en la eleccién de 2000) y la reelecciéon
de alcaldes y gobernadores ha sido también objeto de debates cada vez mas frecuentes. Los in-
centivos de manipulacién electoral del gasto que, segiin sefiala este trabajo, enfrentan estos fun-
cionarios, se verian probablemente incrementados en un panorama con reeleccién.
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por ley en funcién de su poblacién y otros indicadores que ayudan a
establecer la necesidad de recursos del municipio. Gran parte de los
recursos transferidos a los municipios por el gobierno central (cer-
ca de 85% hacia fines del periodo de estudio) tienen destinos espe-
cificos, por lo que el gasto del municipio en esos renglones no puede
caer por debajo de las transferencias destinadas a ellos. Es en este
sentido que se genera una rigidez (a la baja) en algunos renglones del
presupuesto municipal, principalmente educacién, salud e inver-
sién. Aunque en principio estas inflexibilidades podrian poner en
tela de juicio la capacidad de los gobernantes locales para manipu-
lar sus gastos en periodos electorales, en realidad gozan de poder de
decision en una fraccién importante de los gastos. La razon es que
s6lo una parte de los ingresos del municipio es de uso restringido; el
resto de los ingresos puede ser destinado con mayor discrecién y la
composicion de los gastos como tal no esta regulada, lo que genera un
margen de accién importante para los gobernantes locales." En cada
ano del periodo de estudio, por ejemplo, menos de 50% de los ingre-
sos totales del municipio promedio correspondié a participacién en
los ingresos corrientes de la nacién; la fraccion restante de los ingre-
sos corresponde a rubros cuyo destino es menos limitado.

Las fuentes de rigidez mencionadas lineas arriba implican una
motivacién adicional para que los gobernantes locales en Colombia
financien transferencias electorales por medio de reducciones en
renglones menos rigidos del gasto, ya que parte de sus ingresos tiene
destinos especificos. Es también importante destacar que el hallaz-
go, documentado lineas abajo, de cambios significativos en ciertos
tipos de gasto antes de las elecciones implica que el nivel de rigidez
de los presupuestos municipales no es suficiente para atar por com-
pleto las manos de los gobernantes locales. En otras palabras, los re-
cursos de libre destino (que incluyen créditos de diversas fuentes y
recursos de generacién propia) y los renglones no regulados del gasto
(principalmente gastos de funcionamiento) generan suficiente flexi-
bilidad para aumentar algunos tipos de gasto antes de las elecciones.
Este hallazgo es también congruente con las pruebas presentadas

11 La subseccién 5 del apéndice presenta un resumen de las fuentes de financiacién de los dis-
tintos tipos de gasto de los gobiernos locales, y la medida en la cual estas fuentes generan inflexi-
bilidades en los distintos reglones del presupuesto.
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por Sanchez y Zapata (2000), quienes encuentran que los gobiernos
municipales gozan de cierta discrecién de facto para decidir qué
gastos financiar con sus recursos, incluyendo las transferencias del
gobierno central.

III. LA DINAMICA ELECTORAL DEL GASTO DEL GOBIERNO

En esta seccién se analiza las pruebas de la existencia de una manipu-
lacién del gasto puablico con fines electorales en municipios colombia-
nos. Se hace hincapié en diferencias entre distintos tipos de gasto. En
particular, los modelos presentados en Drazen y Eslava (2004 y 2005)
sugieren que los votantes tienen preferencias muy definidas respecto
a los tipos de compras en los que se emplean los recursos del gobier-
no. Esto crea asimetrias, en términos de efectos electorales, entre los
tipos de gasto favorecidos por los votantes y otros gastos. El desafio
consiste en identificar los gastos que los votantes prefieren a partir de
los diferentes renglones de gasto que los gobiernos locales presentan.

Con base en la metodologia usada en la bibliografia de los ciclos
politicos presupuestarios, se estiman ecuaciones en las que las varia-
bles de politica se representan como funcién del ciclo electoral, ademas
de otras variables de control. La relacion basica se puede escribir
como

Yie =a; +by * ¥, +by* v +§Ck*xk,u +d *elecdum;, + ¢, 1)

en la que i es un indice para el municipio, y, representa (el logarit-
mo de) un renglén especifico de gasto del gobierno local del muni-
cipio i en el periodo t,a, denota un efecto de municipio y las x son
variables de control (indizadas por k para indicar la presencia si-
multanea de varios controles). La variable elecdum es una variable
ficticia o dicotémica (dummy) de politica que capta el ciclo electoral
y es el foco central del analisis. Esta variable toma el valor de 1 en
periodos que preceden la eleccién local y 0 en otros periodos."

12 Una pregunta interesante es si hay alguna pauta de comportamiento del gasto en diferentes
puntos del ciclo electoral. Por ejemplo, Rogoff (1990) describe un tipo de CPP en el que el gasto se
contrae después de las elecciones. Un analisis de esta pregunta implicaria identificar cambios en
el gasto no sélo en el afo que precede las elecciones, sino en otros momentos del ciclo. Desafortu-
nadamente, los datos disponibles en este estudio no ofrecen suficiente variabilidad para estudiar
este aspecto, porque varios ciclos electorales de la muestra tienen duracién de dos afios (cuadro
A4 del apéndice), por lo que sélo es posible distinguir periodos preelectorales y poselectorales.
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La especificacion autorregresiva es empleada en la bibliografia de
ciclos politicos como una manera parsimoniosa de modelar las deci-
siones de gasto publico, en ausencia de un modelo estructural para
explicarlas. El modelo econométrico incluye también otras varia-
bles explicativas (las “x”), analizadas en detalle lineas abajo, para
explicar tanta variabilidad en los datos como sea posible y minimi-
zar la posibilidad de sesgos de omisién. Se estiman regresiones sepa-
radas para cada tipo de gasto (cada tipo de gasto es utilizado como
variable dependiente en una regresién diferente). En el analisis de
todas las regresiones el interés principal sera d, el coeficiente que
capta los efectos de periodos electorales.

La sabiduria popular respecto a los cPp indicaria que uno debe
observar, antes de las elecciones, aumentos en el gasto total y en por
lo menos algunos de sus componentes desagregados (d > 0 para al-
gunas vy, d < 0 para ninguna categoria). La mayoria de la bibliografia
empirica estudia la validez de esta hipétesis. Sin embargo, algunos
modelos teéricos, analizados lineas arriba, sugieren la posibilidad de
que los cpp tomen la forma de un cambio preelectoral en la composi-
cion del presupuesto. En particular, el analisis de Drazen y Eslava
(2004 y 2005) sugiere que, antes de las elecciones, algunos recursos
pueden ser desviados hacia gastos que los votantes ven con buenos
ojos, disminuyendo asi el gasto en otros tipos de programas y activi-
dades (d > 0 para categorias que reflejen gasto dirigido, d < 0 para
algunas de las otras categorias). Un analisis sistematico de los efectos
en diferentes categorias de gasto puede esclarecer la validez de esta
idea. Sin embargo, una clasificacién del gasto pablico entre gasto “di-
rigido” a los votantes y otros gastos no esta disponible, ni resulta evi-
dente. Todos los gastos del gobierno (posiblemente con excepcién de
pago de intereses de deuda externa) generan beneficios por lo me-
nos a algan grupo de la sociedad, aun si es sélo a los individuos que
proporcionan bienes y servicios para el gobierno. Sin embargo, una
hipétesis de este trabajo es que algunos de los componentes del gasto
que los gobiernos presentan de manera separada, en particular las
cuentas de gastos de capital, son mas propensas que otras a reflejar
tipos de gasto aptos para la manipulacién electoral.

Los incrementos oportunistas del gasto pablico son usualmente
asociados con proyectos de construccién de infraestructura, que son
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muy visibles y cuyos beneficios se pueden dirigir a grupos importan-
tes de electores: construccion de carreteras, plantas de tratamientos
de agua, escuelas, etc. Por otro lado, algunos gastos corrientes, como
compras de provisiones y pagos de servicios a otras entidades de go-
bierno, al igual que los pagos de intereses, pueden disminuirse sin
afectar a ningtn grupo importante de votantes. Segiin esta interpre-
tacion, bases de datos que separen el gasto corriente del gobierno
del gasto en proyectos de desarrollo pueden ser apropiados para
distinguir el gasto favorecido por los votantes.” La teoria de cam-
bios electorales en la composicién del presupuesto seria entonces
congruente con la disminucién de algunos rubros del gasto corriente
en el periodo prelectoral, acompainado de una simultanea expansién
de categorias relacionadas con proyectos de desarrollo." Es impor-
tante sefialar que se entienden aqui como “oportunistas” los cambios
del gasto que reflejan incentivos meramente electorales, sin implicar
con esta terminologia que, por ejemplo, los gastos de infraestructura
sean siempre oportunistas.

1. Datos

Los datos fiscales empleados en esta seccién contienen obser-
vaciones anuales para cada municipio (cerca de 1 100 unidades de cor-
te transversal) para el periodo 1987-2000. La eleccién del periodo se
debe a que, en Colombia, los dirigentes locales sé6lo se eligen por voto

13 La correspondencia entre los renglones de inversién y el gasto favorecido por los votantes
se propone para el caso colombiano, y parte de la bibliografia empirica resenada lineas arriba
sugiere que también es aplicado a otros casos. Sin embargo, puede no ser adecuada para otros
paises, y en realidad el argumento presentado arriba en el sentido de que los procesos electorales
difieren entre paises hace esperar que los tipos de gasto que son objeto de manipulacién electoral
varien entre un caso y otro. Lo que aqui si se postula como una caracteristica mas general es la
existencia de componentes especificos de las cuentas del gobierno que se pueden identificar con
bienes piblicos favorecidos por los votantes.

14 Esta afirmacién puede parecer contraria al modelo de Rogoff (1990), en el que el gasto visi-
ble (la categoria que se expande antes de elecciones) es llamado “consumo” del gobierno, mientras
el gasto menos visible se le denomina “inversién” del gobierno. Sin embargo, al llevar el modelo a
los datos no resulta apropiado tomar estas denominaciones de manera literal, por lo menos para
algunos paises. En el caso colombiano, tipos de gasto menos visibles (como el gasto de defensa,
pagos a pensionados y compras de instrumentos de oficina) son registrados como gastos de con-
sumo o “gasto corriente”. Mientras tanto, proyectos muy visibles como la construccién de puen-
tes, escuelas y plantas de tratamiento de agua se encuentran en la categoria de inversién. El
carédcter de multiperiodo de estos proyectos hace que surjan preguntas acerca de si los politicos
tienen la capacidad de comenzarlos o desarrollarlos en el tiempo justo para que los votantes vean
a tiempo los resultados para las elecciones. Las pruebas empiricas y las presentadas aqui pare-
cen sugerir que en efecto tienen dicha capacidad.
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popular desde 1988." De los 16 afios incluidos en la muestra, seis co-
rresponden a aiios electorales, en los que alcaldes y miembros de los
concejos municipales son elegidos."® El “periodo de preeleccién” (aquel
en el que la variable ficticia o dicotémica de eleccion es 1) corres-
ponde al afio anterior a la eleccion si ésta ocurre en el primer semes-
tre, y al mismo ano de la eleccion si ésta se realiza en el segundo.

Los datos de gasto desagregado de los gobiernos locales provienen
de la Contraloria General, entidad piblica que tiene como tarea su-
pervisar la evolucién de las finanzas pablicas. Como parte de la base
de datos utilizada es en si una novedad del trabajo, se explicara en
detalle su elaboracién. Los informes financieros de los gobiernos lo-
cales a la contraloria contienen una descripcién pormenorizada de
los ingresos y de los gastos. La estructura general de las cuentas de gas-
to disponible en la base de datos es resumida en la primera columna
del cuadro 1. Ademas de las categorias enumeradas en este cuadro,
también se examina la inversién en carreteras, que es un subcompo-
nente de la inversién en infraestructura'” y algunos componentes
del gasto de personal y transferencias corrientes. Los proyectos de
desarrollo son mostrados principalmente en la categoria de inver-
si6n y, dado el analisis de la seccién anterior, se asociaran estas cate-
gorias a gastos dirigidos.

El cuadro 1 también presenta estadisticas descriptivas de las cate-
gorias de gasto que serdn analizadas."” Para cada tipo de gasto, la pri-
mera fila se refiere al periodo total, la segunda al preelectoral y la
tercera a periodos no preelectorales. Todas las medidas estdn en
cientos de miles de pesos de 1998. Se observa que la mayoria de las
categorias de gasto corriente muestra un menor valor promedio en el

15 Sin embargo, los datos fiscales para afios anteriores se encuentran disponibles. Esto permi-
te usar rezagos de las variables como instrumentos y correr las regresiones en diferencias sin
pérdida de observaciones (los detalles de la metodologia econométrica son analizados lineas
abajo).

16 Alcaldes y concejales son elegidos de manera simultanea. Una enumeracién de elecciones
locales entre 1988 y 2000 se presenta en el apéndice.

17 “Infraestructura” incluye la construccién de carreteras, infraestructura urbana y cons-
truccién de plazas de mercado.

18 En cada regresién se utiliza toda la informacién disponible. El gasto corriente y sus catego-
rias desagregadas, asi como la inversién total, estian disponibles para mas de 90% de los munici-
pios en afios anteriores a 1997 y cerca de 80% de los municipios después de ese ano. La
desagregacién de inversién, sin embargo, sélo esta disponible después de 1990. Se revisé la con-
gruencia entre las categorias agregadas y sus subcategorias, descartando observaciones con in-
congruencias (menos de 1% de la muestra).
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CUADRO 1. Estadisticas descriptivas para distintos tipos
de gasto del gobierno

(Cientos de miles de pesos de 1998)

Tipo de gasto Periodo Nl'tmero' de Media Desv’iacién
observaciones estandar
Gasto total Todos 12 335 56 458 611 226
Preelectoral 5294 53 445 586 009
No preelectoral 7041 58 722 629 552
1. Gasto corriente Todos 12 334 19 856 185 433
Preelectoral 5293 18 521 176 970
No preelectoral 7041 20 859 191 555
1.1. Generales Todos 12 265 4068 21 005
Preelectoral 5244 3851 21914
No preelectoral 7021 4231 20 300
1.2. En personal Todos 12 266 9759 82677
Preelectoral 5245 9195 80 810
No preelectoral 7021 10181 84049
1 .3. Transferencias Todos 12 247 5895 91 341
corrientes Preelectoral 5234 5069 78 904
No preelectoral 7013 6511 99618
2. Inversién Todos 12 335 30129 382 126
Preelectoral 5 294 29 162 365 423
No preelectoral 7041 30855 394 242
2.1. Infraestructura Todos 5276 3173 8252
Preelectoral 2007 3523 7372
No preelectoral 3269 2959 8743
2.2. Agua, energia, Todos 5571 31707 6166
comunicaciones Preelectoral 2113 4270 7101
No preelectoral 3458 3 364 5490
2.3. Vivienda Todos 7 365 761 4 069
Preelectoral 2797 881 4619
No preelectoral 4568 687 3691
2.4. Educacién Todos 7 469 3615 5523
Preelectoral 2 843 3879 5 824
No preelectoral 4626 3453 5324
2.5. Salud Todos 7 469 21710 5007
Preelectoral 2 843 2932 5260
No preelectoral 4626 2574 4 840
2.6. Otros
3. Servicio de la deuda Todos 12 186 6 554 70 578
Preelectoral 5 224 5843 66 884
No preelectoral 6962 7087 73 227
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periodo preelectoral que en otros periodos, mientras que lo opuesto
ocurre para las categorias de inversién, en particular las asociadas
con proyectos de infraestructura (las variables infraestructura, agua,
energia y vivienda). Estas observaciones sugieren cambios preelec-
torales en la composicién del presupuesto, en direcciones congruen-
tes con la intuicién descrita lineas arriba. El analisis econométrico
presentado en la siguiente seccién permitira un estudio mas formal
de estos cambios de composicién.

El analisis utiliza diferentes grupos de controles, y la solidez de las
conclusiones respecto al efecto de la variable ficticia electoral se
examina comparando los resultados de las distintas especificacio-
nes. Se incluyen, por una parte, controles de la actividad econémica,
la calidad de vida y el tamafio de la poblacién del municipio, para
explicar las diferencias en los montos de gasto total entre los dife-
rentes municipios. También se considera una tendencia del tiempo
y una medida de descentralizacién para explicar la parte de la evo-
lucién de largo plazo de los gastos que es comin a todos los munici-
pios. Para incorporar las restricciones financieras que pueden
afectar el gasto se introducen controles de la situacién financiera del
municipio, ya que en los anos recientes de la muestra la ley impuso
cupos al endeudamiento como una funcién del desempeio financie-
ro anterior. Finalmente, se introducen controles de las restricciones
politicas que enfrenta el gobernante en turno, que afectan su capa-
cidad de maniobra en varios frentes (incluido, potencialmente, el
fiscal).

El cuadro 2 describe los grupos de variables de control que se uti-
lizaran en diferentes especificaciones. La especificaciéon 1 incluye el
logaritmo del producto per capita departamental (P1B_pc), la ten-
dencia de tiempo (T'), el logaritmo de la poblacién y el logaritmo del
indicador de pobreza conocido como el indice de necesidades basi-
cas insatisfechas (NBI). Las especificaciones 2 y 3 usan ademas un in-
dicador del nivel de descentralizacién en el pais (FISCAL_DEP) vy,
respectivamente, el déficit y la deuda del ano anterior como indica-
dores de la situacién financiera del gobierno.” Por tltimo, en la es-

19 Elindicador de dependencia fiscal incluido en las especificaciones 2 y 3 es una funcién cre-
ciente de la participacién de transferencias del gobierno central en los ingresos totales del muni-
cipio (es decir, una funcién decreciente del esfuerzo fiscal propio del municipio). En el apéndice
se hace una descripcién mas detallada de la construccién de esta variable. Se incluye interactua-
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CUADRO 2. Lista de variables de control

Especificacion

Control

1 2 3 4
T(1) X X X X
y(i, t-1) X X X X
log_PIB_PC(i,t—1) X X X X
log_ NBI(i, t —1) X X X X
log_ POBLACION (i, t—1) X X X X
DEFICIT (i, t -1) X X
DEUDA_84(i, t—-1) X
T * FISCAL _DEP(t) X X X
PART VOTOS (i, prev. elec) X

pecificacién 4 se incluye la “ventaja del politico en el cargo”, medida
por el porcentaje de los votos totales de la pasada eleccién obtenido por
el ganador (una medida del “espacio politico” del que goza el gober-
nante). El apéndice proporciona detalles acerca de la construcciéon
y fuentes de las variables de control.

2. Estrategia de estimacion

Las siguientes restricciones secuenciales de momentos, comunes
en estudios de paneles de datos, son supuestas sobre el término de
error en la estimacién de 1:

EE€;,y;,_,)=0 paratodoslostyloss=>1 2)
E(g;elecdum;,)=0 para todos los v, ¢ 3)
EE€,x;, _,,)=0 paratodoslosty paralosw=>w 4)

en la que w =0 para variables de control que se supone no estan
contemporaneamente correlacionadas con el término del error (ven-
taja del politico en el cargo, tendencia de tiempo, déficit y deuda del
periodo anterior, indicador de dependencia fiscal, dado que es un
indicador a nivel agregado) y w =1 para el caso contrario.

da con la tendencia para separar los efectos de la descentralizacién de otros elementos tenden-
ciales que puedan reflejarse en la politica de gasto.
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Dado el gran niimero de unidades de corte transversal, estimar efec-
tos especificos para cada municipio de manera separada puede ser
dificil. Por esto se adopta una estimacién en primeras diferencias,”

Ay, =b* Ay, 1 +b,* Ay, _ 5+ ¢)* Axk,it +d * Aelecdum, +u;, (5)
k

en la queu,, = Ag,,. La ecuacion (5) estd sujeta a un conocido proble-
ma de endogeneidad. El término del error incluye ag,, ,,el cual esta
correlacionado con Ay, | y con algunas de las x,, (las variables de
deuda y déficit del periodo anterior). También incluye el términog,,
que esta correlacionado con las variables de control (x,) que sean
afectadas por la politica fiscal contemporanea. Para resolver este
problema se estima la ecuacién (5) con el método generalizado de
momentos MGM, utilizando a y,, . |, y y;, , , como instrumentos
para Ay, ,yax,_ ,yx,_, como instrumentos para Ax,.” Segin
las restricciones secuenciales de momentos especificadas por las
ecuaciones (2)-(4) los instrumentos son ortogonales a las innovacio-
nes. Las estimaciones se ponderan por el tamaiio del presupuesto,
con el fin de dar mas importancia a municipios de mayor tamano.
Lo anterior porque existe la percepcién de que, en municipios pe-
queiios, los fenémenos politicos con mayor influencia en el manejo
de los gastos del gobierno son clientelismo y corrupcion. La idea de

20 Un estimador de efectos fijos no seria apropiado, ya que resultaria en una estimacién ses-
gada del coeficiente del término autorregresivo en la especificacién. Aunque la estimacién en di-
ferencias también genera problemas de endogeneidad, analizados en el texto, los rezagos de las
variables end6genas pueden ser usadas como instrumentos para resolver este problema. Una es-
trategia similar no seria exitosa en una estimacién de efectos fijos (véase, por ejemplo, el analisis
en Wooldridge, 2002, cap. 11).

21 El problema de endogeneidad analizado en el texto es més frecuentemente resuelto por el
método de estimacién propuesto por Arellano y Bond (1991). La diferencia principal respecto a
la metodologia utilizada en este articulo consiste en que aqui no se trata cada periodo como una
ecuacién separada. Existen dos razones por las cuales no se utiliza este enfoque. Primero, con el
namero de periodos relativamente alto (15) y con cinco variables endégenas, la estimacién de
Arellano y Bond tiene mas de 60 instrumentos, aun si s6lo se usan dos rezagos como instrumento
para cada periodo. Ademas de requerir un esfuerzo computacional grande, las estimaciones del
MGM con un gran nimero de restricciones de sobreidentificacién presentan propiedades pobres
en muestras finitas (véase en Wooldridge, 2002, un andlisis). Segundo, en las estimaciones de este
trabajo se les da un mayor peso a los municipios mayores, y estimaciones ponderadas con la me-
todologia de Arellano y Bond no son atin estandar, ni sus propiedades bien conocidas. Sin em-
bargo, los resultados basicos aqui presentados son sélidos a estimaciones de Arellano y Bond (sin
ponderar el tamaiio de los municipios), con el inconveniente de que los instrumentos no respon-
den de manera satisfactoria a las pruebas de sobreidentificacién. A manera de ejemplo se pre-
senta los resultados de las estimaciones de Arellano y Bond, para una de las especificaciones del
modelo, en el apéndice. Los resultados completos de adoptar esta metodologia se encuentran dis-
ponibles por solicitud a la autora.
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CUADRO 3. Efecto de las elecciones en la composicion
del gasto total’

(Participaciones)
Varial.zle dependiente: ] 9 3 4
tipo de gasto
1. Gasto corriente —0.088%* —0.081%%* —0.070%%* —0.079**
(0.013) (0.016) (0.019) (0.015)
1.1. Generales -0.041 -0.001 0.006 0.016
(0.031) (0.043) (0.045) (0.051)
1.2. En personal 0.038%** 0.037 0.061%** 0.038
(0.018) (0.032) (0.028) (0.035)
1.2.1. Temporal -0.466* —0.319%%* -0.206 —0.321%*
(0.282) (0.159) (0.146) (0.160)
1.3. Transferencias —0.286** —0.444%*%* —0.356*%* —0.418%*
(0.060) (0.070) (0.070) (0.082)
1.3.1. De retirados -0.978* —0.849%* —1.501%%* —0.688*
(0.508) (0.403) (0.591) (0.364)
1.3.2. Otras —-0.060 0.277* 0.183 0.347%*
(0.118) (0.162) (0.147) (0.163)
2. Inversién 0.106** 0.075%* 0.081%* 0.080%*
(0.019) (0.025) (0.022) (0.025)
2.1. Infraestructura 0.421%* 0.413%* 0.382%* 0.361%*
(0.087) (0.097) (0.107) (0.117)
2.1.1. Carreteras 0.401%* 0.377%* 0.394%* 0.350%*
(0.065) (0.074) (0.066) (0.085)
2.2. Agua, energia, 0.187%* 0.138* 0.142* 0.166*
comunicaciones (0.074) (0.081) (0.074) (0.086)
2.3. Vivienda 0.032 -0.076 —-0.006 0.304
(0.201) (0.224) (0.222) (0.195)
2.4. Educacién 0.037 0.004 0.003 0.018
(0.034) (0.046) (0.040) (0.046)
2.5. Salud 0.018 0.012 -0.019 0.047
(0.067) (0.069) (0.062) (0.065)
3. Servicio de la deuda —0.104%* —0.121°%%* —0.102%%* —0.123%*
(0.037) (0.046) (0.043) (0.054)

a Este cuadro presenta resultados de estimar la ecuacién 5 por MGM. Errores estandar entre
paréntesis. Cada fila corresponde a una regresién diferente, en la que la variable dependiente es
la participacién en el gasto total de cada categoria. Cada columna corresponde a un conjunto de
variables de control detalladas en el cuadro 2.

* Significativo a 10 por ciento.

** Significativo a 5 por ciento.
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0s entre tanto, esta relacionada mas bien con la senalizacién de
los cpp, entre tanto, esta rel d b 1 | d
preferencias y capacidades hacia los votantes antes de las elecciones.

3. Resultados de las estimaciones

Los resultados para el coeficiente de la variable ficticia de eleccio-
nes en el que estamos interesados, d, se encuentran en los cuadros 3
y 4.7 En estos cuadros cada columna (1 a 4) representa un diferente
conjunto de variables de control, correspondientes a las distintas es-
pecificaciones detalladas en el cuadro 2. Cada fila corresponde a
una regresion diferente, en la que la variable que aparece en la pri-
mera columna corresponde al tipo de gasto usado como variable de-
pendiente. Las variables dependientes en todas las regresiones estan
expresadas en logaritmos.

Se estiman dos versiones de la ecuacién (5). El cuadro 3 presenta
resultados para la primera de esas versiones, en la que y, corres-
ponde a la participacién en el gasto total del respectivo tipo de gasto.
Por ejemplo, la primera fila muestra la estimacién del coeficiente d
cuando la variable dependiente es la participacion de los gastos de
funcionamiento en el gasto total. Esto esta motivado por los modelos
tebricos que sugieren cambios preelectorales en la composicién del
presupuesto.

Los resultados sefialan un traslado preelectoral de recursos de las
cuentas de gastos corrientes hacia las de gastos de capital. Las cate-
gorias de gasto asociadas con los proyectos de infraestructura mas
visibles, como construccién de carreteras, infraestructura en agua,
energia eléctrica y comunicaciones, muestran expansiones preelec-
torales. Estas son significativas estadistica y econémicamente. Por
ejemplo, la participacion del gasto de infraestructura en el total crece
cerca de 40% antes de las elecciones. Otras categorias de inversién
mas relacionadas con la provisién de bienes universales (por oposicién
a bienes dirigidos a ciertos grupos), como salud y educacién, no mues-
tran un ciclo preelectoral similar. La ausencia de un ciclo politico
significativo en el gasto de educacién y salud puede también reflejar
que estas actividades son principalmente financiadas con recursos de

22 Con el fin de facilitar la lectura de los resultados, no se incluyen los resultados para el resto

de los coeficientes. Sin embargo, algunos resultados adicionales se registran en los cuadros Al y
A3 del apéndice, y el resto puede solicitarse a la autora.
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CUADRO 4. Efecto de las elecciones en distintos tipos

de gasto®
Varia?)le dependiente: ] 9 3 4
tipo de gasto
1. Gasto corriente —0.024 —0.033* -0.011 —0.041%*
(0.024) (0.018) (0.019) (0.023)
1.1. Generales 0.037 0.025 0.031 0.032
(0.027) (0.043) (0.041) (0.051)
1.2. En personal 0.071%* 0.082%* 0.087%%* 0.084**
(0.012) (0.020) (0.019) (0.022)
1.2.1. Temporal —0.546** —0.371%* —0.303%%* —0.369%*
(0.252) (0.106) (0.100) (0.109)
1.3. Transferencias —0.222%* —0.369%* —0.270%* —0.332%*
(0.082) (0.101) (0.078) (0.123)
1.3.1. De retirados —0.977%* -0.826* —1.236%* —0.659*
(0.470) (0.437) (0.575) (0.396)
1.3.2. Otras 0.043 0.324%* 0.247% 0.398%**
(0.125) (0.159) (0.150) (0.162)
2. Inversién 0.142%* 0.126%* 0.144%* 0.122%%*
(0.025) (0.027) (0.028) (0.028)
2.1. Infraestructura 0.436** 0.452°%* 0.507%* 0.376**
(0.072) (0.077) (0.098) (0.083)
2.1.1. Carreteras 0.365%* 0.392%%* 0.412%%* 0.318%*
(0.069) (0.076) (0.074) (0.078)
2.2. Agua, energia, 0.219%%* 0.168%* 0.193%* 0.177%%*
comunicaciones (0.065) (0.072) (0.077) (0.075)
2.3. Vivienda 0.124. 0.028 0.100 0.432%*
(0.207) (0.232) (0.228) (0.212)
2.4. Educacién 0.110%** 0.083%* 0.090%* 0.090**
(0.027) (0.032) (0.032) (0.034)
2.5. Salud 0.084 0.097 0.079 0.128*
(0.054) (0.064) (0.061) (0.070)
3. Servicio de la deuda —0.053%* —0.082%* —0.104%* —0.090%*
(0.031) (0.036) (0.038) (0.036)

a Este cuadro presenta resultados de estimar la ecuacién 5 por MGM. Errores estdndar entre
paréntesis. Cada fila corresponde a una regresién diferente, en la que la variable dependiente es
el nivel de gasto en cada categoria. Cada columna corresponde a un conjunto de variables de

control detalladas en el cuadro 2.
* Significativo a 10 por ciento.
** Significativo a 5 por ciento.
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dedicacién exclusiva transferidos por el gobierno central, lo que hace
que estos tipos de gasto sean mas rigidos que otros (el apéndice ofre-
ce una explicacién de competencias, fuentes de financiamiento y fuen-
tes de rigidez en los distintos renglones de gasto de los municipios).

Los resultados también muestran una reduccién preelectoral en
la participacién de los recursos dedicados al servicio de la deuda, al
igual que una contraccién del gasto de funcionamiento. Lo anterior
puede ser atribuido a una disminucién de la participacién en el pre-
supuesto de las transferencias corrientes,” en particular a emplea-
dos retirados, y de la participacién de pagos a empleados temporales
(una de las subcategorias de personal). En resumen, los hallazgos
son congruentes con una expansion preelectoral oportunista del gas-
to preferido por los votantes, y una contraccién simultanea de otros
renglones de gasto. Es interesante advertir que los tipos de gasto que
disminuyen antes de las elecciones son a la vez renglones menos
atractivos para los electores y renglones que no reciben financiacién
de dedicacién exclusiva de parte del gobierno central. Lo dltimo su-
giere que, antes de las elecciones, los gobernantes locales cambian el
destino de los recursos de libre destinatario, dedicando a proyectos
de desarrollo recursos que en otros periodos se aplican a gastos co-
rrientes.

Aun cuando la lista de instrumentos incluidos en la estimacién
estd en gran parte determinada por la disponibilidad de datos, la va-
lidez de los instrumentos utilizados es respaldada por pruebas de su
exogeneidad respecto al término de error.** Los estadisticos de Sar-
gan no rechazan en general la hipétesis nula de que los instrumentos
no estan correlacionados con el término del error (véase cuadro
Al). Los residuos de la estimacién u;, presentan autocorrelacién de
primer orden pero no de segundo, apoyando la hipétesis de que los

23 Esto puede parecer contradictorio, ya que la bibliografia teérica se refiere con frecuencia
al gasto dirigido como transferencias a sectores electoralmente atractivos. Sin embargo, el lector
no debe confundir éstas con las “transferencias corrientes” como se definen en las cuentas del
gobierno colombiano. En ellas se cubren beneficios a retirados y a empleados temporales, asi
como transferencias del gobierno local a otros estratos de gobierno. Parece plausible pensar que
ninguno de éstos constituye un grupo de interés suficientemente fuerte para ser blanco de
transferencias electorales por parte del gobierno (en detrimento de otros grupos).

24 La relevancia de los instrumentos, rezagos de las distintas variables, esta respaldada por el
hecho de que las variables incluidas exhiben altos grados de persistencia. Los R? de primera eta-
pa indican que los instrumentos explican cerca de 30% de la variabilidad de las distintas varia-
bles endé6genas.
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€,, no estan autocorrelacionados. Estadisticos de Sargan, niimero de
observaciones y coeficientes estimados de los términos autorregresi-
vos se presentan en el cuadro Al. En términos de la solidez de los re-
sultados del comportamiento preelectoral de los distintos tipos de
gasto, es notorio que los mismos son congruentes con cualquier con-
junto de controles utilizados. También son s6lidos ante cambios en la
muestra, tanto del periodo abarcado como en los municipios inclui-
dos. La misma pauta en los efectos electorales se observa cuando la
metodologia de Arellano y Bond es utilizada (véase cuadro A2). Sin
embargo, con este segundo enfoque el tamano estimado de los efec-
tos es menor y las disminuciones observadas en las categorias de
gasto corriente se extienden a las categorias de personal y gastos ge-
nerales.”

Se repiten también estas regresiones usando como variable depen-
diente el logaritmo del gasto en cada categoria. Con estas regresiones
se busca establecer en qué medida los efectos en la composicién del
gasto descritos lineas arriba son reflejados en los niveles de gasto. El
cuadro 4 presenta los resultados de esta aproximacién. Tal como
ocurre en el cuadro 3, el gasto en inversién y sus categorias de in-
fraestructura, energia eléctrica y carreteras muestran incrementos
preelectorales. Las transferencias corrientes, pagos a empleados
temporales y servicio de deuda, entre tanto, disminuyen. Estos efec-
tos son significativos desde el punto de vista econémico. Por ejem-
plo, la inversién se expande cerca de 10% antes de las elecciones,
mientras que las transferencias se contraen en cerca de 30% vy el pa-
go de intereses en 10%. Un resultado interesante de estas regresio-
nes es que los pagos a personal se incrementan cerca de 8% en el
periodo preelectoral.” El gasto en educacién también se incrementa

25 Como se dijo en un pie de pagina anterior, estos resultados se deben tomar con cautela, ya
que la validez de los instrumentos no es confirmada por la prueba de Sargan. Es posible que este
altimo resultado sea consecuencia del gran nimero de instrumentos que una estimacién de tipo
Arellano y Bond tiene en nuestro modelo.

26 El incremento preelectoral de los gastos en personal estd explicado por el comportamiento
de la cuenta de personal permanente (“permanente” indica la contratacién de largo plazo). El
hallazgo de una expansién de este tipo particular de gasto antes de las elecciones parece con-
gruente con la percepcién existente en Colombia de que los politicos intercambian cargos pabli-
cos por apoyo politico en épocas electorales. Si esto es lo que ocurre, nuestros resultados indican
que los puestos de trabajo asignados por el politico son de largo plazo. Esto explicaria por qué el
compromiso de “pagar votos con cargos” podria ser considerado creible y, por tanto, generar
votos para el politico o el partido en el cargo.
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de manera significativa antes de las elecciones. Los estadisticos de la
prueba de Sargan, nimero de observaciones y los coeficientes esti-
mados de los términos autorregresivos son presentados en el cuadro
A3 del apéndice.

En resumen, los resultados indican un cambio preelectoral en el
destino de los recursos del gobierno, que son trasladados de ren-
glones de gastos corrientes hacia gastos de inversién. Esto es con-
gruente con la idea de expansiones en los rubros de gasto mas visibles
(o mas valorados por la mayor parte de los electores), sin que se ge-
nere forzosamente un incremento del tamano total del presupues
to.”" ¢Es esta estrategia efectiva para generar votos para el politico
en el cargo o su partido? Intentando contestar esta pregunta, la si-
guiente seccion evalaa la relacién entre politica fiscal y resultados
electorales.

IV. ¢{RESPONDEN 1L.OS VOTANTES AL GASTO DIRIGIDO?

La idea que subyace en la teoria de los cpp es que el apoyo electoral
es afectado por el comportamiento del gasto publico antes de las
elecciones. En los modelos de Drazen y Eslava (2004, 2005) los vo-
tantes reaccionan positivamente a incrementos en los tipos de gasto
que mas les interesan, aun si se oponen a incrementos en el déficit.
En el modelo de Rogoff (1990) el porcentaje de votos que el politico
aspirante a la reeleccion obtiene esta relacionado positivamente con
la provisién de bienes visibles para los votantes, la cual es asociada
por éstos con una mayor capacidad fiscal.”® De lo anterior surgen
dos preguntas. éHay evidencia en los datos de que la politica fiscal
reciente en realidad afecte las decisiones de los votantes? Y si es asi,
écudles son las direcciones de esos efectos? En esta seccién se inten-
tara contestar dichas preguntas.

27 Cabe destacar que los datos utilizados en este articulo revelan un pequefio incremento
preelectoral en el gasto total (alrededor de 3%), aunque en la mayoria de las especificaciones ese
aumento no es estadisticamente significativo. Esto no es incongruente con los modelos de los efec-
tos electorales en la composicién del gasto, en los que el efecto en el gasto total es sencillamente la
suma de los cambios en las cuentas individuales.

28 Los modelos de inferencia de la capacidad fiscal del politico (Rogoff, 1990, y Shiy Svensson,
2002) pueden ser también congruentes con votantes que castigan los déficit altos, en el supuesto
de que algunos votantes observan el presupuesto total, y esos votantes informados asocian el ma-
yor déficit con falta de competencia por parte del politico en el cargo.
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1. Datos

Esta seccion estudia el efecto de la politica fiscal en los votos obte-
nidos por el partido en el poder en la siguiente eleccién. Como se dijo
lineas arriba, la reelecciéon directa de oficiales de la rama ejecutiva
no es permitida en Colombia, por lo que se trabaja en esta seccién
en el supuesto de que el “heredero natural” del acalde de turno es el
candidato de su partido.” Se utilizardn por tanto datos de la frac-
cion de votos obtenida por cada partido en las elecciones de alcalde
del periodo 1992-2000 (cuatro elecciones). Desafortunadamente,
para elecciones previas sélo existen datos de los votos obtenidos por
el candidato ganador, por lo que no se puede calcular las participa-
ciones de cada partido.”

Tradicionalmente, la politica colombiana ha sido dominada por dos
partidos: el Conservador y el Liberal. Desde principios del decenio
de los noventa del siglo xx muchos candidatos han venido lanzando
sus campaias como miembros de nuevos partidos o “movimientos po-
liticos”, que con frecuencia no perduran mas alla de un ciclo politico
y, por tanto, no pueden ser analizados con el tiempo. La mayoria de es-
tos movimientos, sin embargo, tienen sus raices en los partidos tra-
dicionales y pueden ser relacionados con ellos. Los votantes en cada
municipio suelen conocer el vinculo entre un movimiento dado (y su
candidato) y alguno de los partidos tradicionales.’ Lo anterior per-
mite evaluar la competencia electoral como una pugna que se estable-
ce principalmente entre dos partidos (aunque también existen dos
partidos mas pequeiios de izquierda y algunos grupos politicos real-
mente independientes), y analizar las consecuencias de las decisio-
nes de un alcalde en su partido “de base”.

29 Este puede ser un supuesto sélido en el contexto colombiano, donde la cohesién de los par-
tidos esta en entredicho. De predominar los casos en los que las decisiones fiscales de un alcalde
no tienen efecto en la probabilidad de reeleccién de su partido, la consecuencia en nuestros re-
sultados seria no encontrar efectos significativos. Este no es el caso.

30 En algunas oportunidades varios miembros de un partido se presentan como candidatos a
una misma alcaldia, por lo que la fraccién de votos obtenida por el partido ganador no se puede
suponer igual a la fraccién obtenida por el candidato ganador. Como resultado, los datos previos
a 1992 no pueden utilizarse en el ejercicio que se realiza a continuacién.

31 Existen dos razones por las que los candidatos prefieren participar en las elecciones como
miembros de partidos relacionados a los tradicionales y no como miembros de éstos. La primera
es que al crear un nuevo grupo pueden accesar a financiacién que es ofrecida para cada partido
que se presenta a las elecciones. La segunda es que la desconfianza hacia las practicas politicas
(no forzosamente hacia los ideales) de los grandes partidos ha crecido entre el electorado. Los
candidatos intentan no ser asociados con dichas practicas participando en la contienda electoral
de manera independiente.
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Un desafio que se presenta es la identificacién, en la base de datos,
del partido politico tradicional al que un candidato dado pertenece.
Dicha identificacién es necesaria para calcular el porcentaje de vo-
tos que obtiene cada partido en una eleccion. Para encontrar esta
relacion se utiliza informacion de fuentes externas, incluidos recuen-
tos informales, con el fin de identificar a qué partido (Conservador
o Liberal) se puede asociar cada uno de los movimientos politicos que
presentan candidatos en las elecciones. El apéndice contiene una lis-
ta de movimientos politicos que se lograron asociar con los partidos
principales. Todos los movimientos no incluidos en la lista se consi-
deran como independientes en el analisis de esta seccién.

Se calcula la participacién de votos obtenidos por cada partido
como la suma de las participaciones de los movimientos asociados al
mismo. Como algunos de los movimientos designados como indepen-
dientes en la muestra pueden en realidad ser liberales o conservado-
res, aun cuando no haya sido posible su identificacién como tales, el
porcentaje de votos que los céalculos asignan a cada partido princi-
pal es con frecuencia (mas de 25% de observaciones) igual a cero.
Estas participaciones de valor 0 son tratadas como observaciones no
disponibles, ya que lo mas probable es que estos casos no reflejen
que un partido principal no haya presentado ningin candidato, si-
no que fue imposible relacionar exitosamente a cada candidato con
su partido.

El cuadro 5 presenta algunas estadisticas descriptivas de resulta-
dos electorales. El panel 1 contiene informacion de fracciones de vo-
tos obtenidas por cada partido, mientras el panel 2 resume los datos
del nimero de elecciones ganadas. Las columnas 1 y 2 contienen es-
tadisticas del partido Liberal y el partido Conservador, respectiva-
mente, mientras que la columna 3 muestra estadisticas del partido
predominante en cada eleccion (entre conservadores y liberales).
Los datos de la columna 4 corresponden al candidato ganador. El
alto valor de la media en las participaciones de votos respecto al to-
tal refleja los problemas de identificacién analizados lineas arriba, y
el hecho de que es mas sencillo asociar un candidato a un partido
cuando éste recibe una gran participacién de los votos en el total.”

32 Si no se interpreta las fracciones de votos iguales a 0 como observaciones no disponibles,
los promedios de votos de liberales y conservadores son 10 y 31%, respectivamente.



316 EL TRIMESTRE ECONOMICO

CUADRO 5. Estadisticas descriptivas para resultados electorales

Partido
] P 3 4
Liberal Conservador . Mazx M‘.lx
(lib, cons) (candidato)
1. Participacién en el total

de los votos del municipio
Media 60.74 57.36 70.06 56.91
Mediana 57.52 54.22 71.80 53.68
Percentil 25 39.08 34.47 45.11 48.28
Percentil 75 93.22 92.23 96.92 62.45
Maximo 100 100 100 100
Minimo 0.05 0.07 0.09 20.39
Ganadas 1650 1230 — —

2. Namero de elecciones ganadas
Ganadas por candidato del
partido tradicional 1597 1 064 — —
Ganadas por candidato de
movimiento asociado al
partido tradicional 53 166 — —

Lo anterior se debe a que es el candidato del partido menos favoreci-
do en cada eleccién quien con mayor probabilidad lanza su campana
con un movimiento distinto. La predominancia de los dos partidos po-
liticos es confirmada por los datos. De 3 880 elecciones totales, 2 661
son ganadas por un candidato que se asocia con uno de estos parti-
dos. Los votos al partido predominante tienden a exceder aquellos
obtenidos por el candidato ganador, ya que en ocasiones se presenta
mas de un candidato por partido a cada eleccion.

2. El efecto de la politica fiscal en los resultados electorales

En esta subseccion se estudia la relacion entre la fraccién de los
votos obtenida por cada uno de los dos partidos y la politica fiscal
preelectoral. En estudios anteriores el efecto del presupuesto total
es captado por el déficit del gobierno. Sin embargo, ya se ha senala-
do que algunos modelos teéricos sugieren que los votantes ven el
gasto “dirigido” mas favorablemente que otros tipos de gasto. Por
esto, se intenta distinguir el efecto de distintas categorias de gasto en
los resultados electorales. Con base en el analisis anterior, se trata la
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inversién como gasto dirigido y el gasto de funcionamiento como no
dirigido. Se estima una regresion de la siguiente forma

voLos ,;y = 0Ly + 0L volos ;, _y + (0 yinver;, + O ycorr;, + o déficity, +

+ o screc;,) *inc pit -1V pis (6)

Los indices de tiempo se refieren a periodos de eleccién, en los
que t corresponde a la eleccion actual y t —1 a la eleccién anterior.
La variable votos ,;, es la fraccién del total de votos del municipio i en
el periodo t que recibié el partido p. Estos resultados electorales son
modelados como funciones de la interaccién entre variables fiscales
y la variable dicotémica inc,;, _, que toma el valor de 1 si el partido
p esta a cargo del gobierno local en el momento de la eleccién y de
—1 sino lo esta.” Las variables fiscales corresponden al afio de pree-
leccién; se incluye el gasto de inversion (inver;, ), el gasto corriente
(corr,)y el déficit per capita del gobierno (déficit,, ). El crecimiento
promedio del PiB entre t —1 y t(crec,, ) es también considerado como
un control que percibe otros factores que influyen en la percepcién
del publico acerca del funcionario en el cargo.

En el supuesto de que v,;, capte la parte del comportamiento del
votante que el politico no prevé, las decisiones de politica fiscal no
pueden estar basadas en estas innovaciones. Por tanto, en este su-
puesto las variables de politica incluidas en el modelo satisfacen la
restriccién de ser ortogonales al término de error. Suponer que no
hay componentes del v,, que afecten las decisiones de politica fiscal
puede ser no del todo acertado, pero dadas las restricciones de los
datos resolver este problema potencial es una tarea fuera del alcan-
ce del presente trabajo.

Los resultados se presentan en el cuadro 6; la columna 1 registra
estimaciones de la ecuacién (6), mientras que la columna 2 contiene
resultados de una versién un poco modificada que incluye efectos
de partido/departamento.” En los resultados mostrados en estas dos
columnas, la variable dependiente es expresada en porcentaje, mien-

33 La direccién estimada de los efectos es sélida a utilizar una variable ficticia que tome los
valores de 1 y 0.

34 Una estimacién de efectos fijos no puede ser usada dadas las restricciones en los datos.
Para la mayoria de los municipios no existe mas de una observacién que pueda ser usada en la
estimacion.
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CUADRO 6. Efecto del desempeiio fiscal en la fraccién de votos
obtenida por cada partido®

Variable dependiente: Variables de gasto en términos Inversién como
fraccién votos al partido P per capita parte del total
Regresor 1 2 3
Constante 32.801%* — 31.412%*
(1.606) (1.702)
Votos a P en la eleccién pasada 0.485%* 0.384%* 0.512%*
(0.026) (0.026) (0.026)
Déficit * inc —0.023%* —0.023** -0.016
(0.009) (0.010) (0.010)
Gasto de inversién * inc 2.757%* 1.734%* 5.313%*
(0.805) (0.689) (1.614)
Gasto corriente * inc 1.312% —-0.928 —
(0.787) (0.602)
Crecimiento PIB * inc —6.464 18.572 1.368
(16.070) (13.856) (16.562)
Observaciones 2032 2032 2032
R? 0.222 0.187 0.222

a Este cuadro presenta resultados de estimar la ecuacién 6. Errores estandar sélidos entre
paréntesis. Las columnas 1 y 3 presentan resultados de MCO sobre panel, la columna 2 presenta
resultados MCO con efectos de departamento/partido. “inc” es 1 si el partido P estd en el poder al
momento de la eleccién y —1 si no lo esta.

* Significativo a 10 por ciento.

** Significativo a 5 por ciento.

tras que las medidas de gasto (inversién y gastos corrientes) son lo-
garitmos de los niveles per capita de gasto. La columna 3 presenta
los resultados de estimar la ecuacién (6) un poco modificada para
que la variable inver esté medida como (el log de) una fraccién del
gasto total (en este caso la fraccién del gasto corriente no es incluida,
dado el posible problema de multicolinealidad que esto ocasiona-
ria). En todo el cuadro los errores estandar sélidos son registrados
en cada coeficiente estimado.

Como estudios anteriores han encontrado para otros paises (Bren-
der, 2003, para Israel, y Peltzman, 1992, para los Estados Unidos),
y contrario a interpretaciones implicitas en la idea tradicional de los
cpp, los resultados indican que los votantes colombianos penalizan,
con menores votos, al partido en el cargo por generar aumentos en el
déficit. Por otro lado, los gastos grandes de inversién (que, segin se
argumento antes, pueden ser interpretados como gastos dirigidos) in-
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CUADRO 7. Estadisticas descriptivas para las fracciones
de votos estimadas

Desviacién

Media P Minimo Maximo
estandar
Participacién proyectada votos
partido Liberal 62.881 15.076 32.534 81.459
Participacién proyectada votos
partido Conservador 60.976 15.599 32.632 81.502

Correlaciones de la muestra

Participacién Participaciéon Participacién Participacion
proyectada  observada  proyectada  observada
votos partido wvotos partido votos partido votos partido

Liberal Liberal Conservador Conservador

Participacién proyectada votos

partido Liberal 1 0.416 —-0.624 -0.209
Participacién observada votos

partido Liberal 1 -0.212 —-0.581
Participacién proyectada votos

partido Conservador 1 0.510
Participacion observada votos

partido Conservador 1

crementan el porcentaje de votos obtenido por el partido en el po-
der, mientras que los gastos corrientes no tienen un efecto significati-
vo en los resultados electorales.” En la columna 1 un aumento de 10%
en la inversion per capita incrementa la fraccién de votos obtenidos
por el partido aspirante a la reeleccién en cerca de 0.3%; mientras
que un aumento de dos desviaciones estindar en el déficit per
capita disminuye el porcentaje de votos obtenido por el partido as-
pirante a ser reelegido en cerca de 3.2%. Estos resultados son con-
gruentes con la idea de que el respaldo de los votantes a la reeleccion
del alcalde disminuye si éste es culpable de deterioros de las finan-
zas publicas, pero aumenta con el gasto en ciertos renglones. Tam-
bién son congruentes con los resultados de cambios preelectorales
en el gasto publico analizados en la seccién anterior. Segin esos resul-
tados, cuando las elecciones se acercan el politico en el cargo aumenta
el gasto dirigido, a la vez que intenta limitar el efecto de estos in-
crementos en el gasto total. De acuerdo con los resultados de esta
seccién, tal estrategia fiscal es 6ptima en términos de maximizar el

35 La variable del crecimiento del PIB por departamento no tiene un efecto significativo. Este

resultado es esperado en la medida en que es probable que los votantes no atribuyan al alcalde
local mayor responsabilidad en el desempeno econémico del departamento.
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porcentaje de votos que van al partido en el cargo en la siguiente
eleccion.

A manera de anélisis del comportamiento del modelo econométrico
utilizado, el cuadro 7 presenta algunas estadisticas de las fracciones
de votos estimadas. Como se dijo lineas arriba, el alto valor prome-
dio de estas fracciones obedece a la alta frecuencia de observaciones
no disponibles para las participaciones del partido menos favorecido.
Las fracciones proyectadas de votos muestran una menor dispersién
que las fracciones observadas. Para cada partido la participacién
proyectada esta positivamente correlacionada con la participacién ob-
servada y negativamente correlacionada con la observada del otro
partido.

V. CICLOS POLITICOS EN EL PRESUPUESTO DEL GOBIERNO CENTRAL

Aun cuando se haya argumentado a lo largo del trabajo que los efectos
electorales en la composicion del gasto publico son mas plausibles en
el contexto local, donde el gasto dirigido es mas efectivo, el fenémeno
no es exclusivo de la politica local. En realidad, el uso del gasto pabli-
co como instrumento de manipulacién electoral es una practica que
frecuentemente se relaciona con la manera de hacer politica de los
congresistas. Por tanto, una pregunta pertinente es si también se ob-
serva este tipo de efecto en las finanzas del gobierno central. En esta
seccion se explora esa pregunta, estudiando el comportamiento de
algunos componentes del presupuesto del gobierno central. La me-
todologia es similar a la utilizada en la bibliografia de los cpp, que se
expuso lineas arriba. En este caso se estima una relacion de la forma

y, =X b*y,_;+c*x,_, +d *elecdum, + €, (7)
=1

en la que y, es el crecimiento de cierto tipo de gasto del gobierno en-
tretyt—1,yx, , denotauna variable de control. La periodicidad de
los datos en este caso es trimestral. elecdum es una variable ficticia o
dicotémica que toma el valor de 1 en los dos trimestres anteriores al
periodo de la eleccion presidencial (los cuales son el trimestre de las
elecciones del Congreso y el que lo precede) y 0 en los demas perio-
dos. Se utilizan [ rezagos de la variable dependiente en la que [ se es-
coge segun el criterio de Akaike.
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Un inconveniente para este tipo de analisis es que las series exis-
tentes mas largas del gasto del gobierno central colombiano abarcan
s6lo el periodo posterior a 1988. Para superar este problema se uti-
liz6 informacién contenida en informes impresos de la Contraloria
General para ampliar la cobertura de las series.” Como resultado se
obtuvieron series trimestrales que abarcan el periodo 1974.1-2000.1.
La desagregacion no es tan detallada como la disponible para los da-
tos locales, pero se puede distinguir el gasto en capital, el gasto co-
rriente y dos subcomponentes del gasto corriente: transferencias y
gasto en personal. La definicién de transferencias corresponde nue-
vamente a transferencias corrientes, no a transferencias del gobier-
no central a los locales, las cuales son incluidas como un rubro de
inversion. Por lo anterior, los argumentos analizados antes para con-
siderar estas transferencias como gasto no dirigido atin son validos
en el caso del gobierno central.

En cuanto a las otras variables incluidas en la regresién, debe ad-
vertirse que las elecciones presidenciales y legislativas ocurren en
dias predeterminados cada cuatro anos. Las elecciones de Presiden-
te y del Congreso son casi simultaneas (separadas por un periodo de
dos meses). Por lo anterior, no se intenta aqui identificar efectos di-
ferenciales de las elecciones legislativas y las elecciones presidencia-
les. Como variables de control de la actividad econémica se utilizan,
de manera alternada, la tasa de desempleo, el PIB y el PIB per capita.
En cada caso, la variable de control se refiere al trimestre anterior a
las elecciones. El apéndice contiene mayor informacién de las varia-
bles de control y electorales (fuentes, definiciones y fechas de las
elecciones).

Los resultados de la estimacién se encuentran en el cuadro 8, que
s6lo muestra los valores estimados del coeficiente de interés d vy si-
gue las mismas trayectorias de los otros cuadros. Cada columna co-
rresponde a un control diferente (tasa de desempleo, PIB y PIB per
capita en las columnas 1, 2 y 3, respectivamente). Los resultados son
congruentes con los obtenidos para el nivel local. El signo del efecto
electoral es siempre negativo para transferencias y gastos corrien-

36 La Contraloria General es también la fuente de los datos locales descritos lineas arriba. Es
la entidad que supervisa los estados financieros del gobierno. El apéndice describe la elabora-
cién de las series en mas detalle.
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CUADRO 8. Efecto de las elecciones en distintos tipos de gasto.
Gobierno central®

Variable dependiente: Efecto electoral (coeficiente d)

tipo de gasto 1 2 3
Gasto total 0.068 0.149 0.148
(0.105) (0.102) (0.102)
1. Gasto corriente —0.846%* —-1.543 -1.561
(0.103) (1.018) (1.020)
1.2. Personal 0.048 0.058 0.053
(0.059) (0.061) (0.061)
1.3. Transferencias corrientes —0.647%* -0.052 -0.049
(0.105) (0.134) (0.133)
2. Inversién 0.563** 0.849** 0.843**
(0.262) (0.275) (0.275)

a Este cuadro presenta los resultados de estimar la ecuacién 7 por MCO. Errores estindar
entre paréntesis. Cada fila corresponde a una regresién diferente, en la que la variable depen-
diente es el gasto en cada categoria. Un control diferente por columna: tasa de desempleo (1), PIB
(2), PIB per capita (3).

*# Significativo a 5 por ciento.
tes, y positivo para el gasto de inversién. Sin embargo, mientras el
efecto de la inversion es siempre significativo, el efecto en los gastos
corrientes es sélo significativo cuando se incluye como control la
tasa de desempleo.

Los resultados, pues, evidencian que el efecto de las elecciones en
la composicién del gasto también esta presente a nivel nacional. Una
extension interesante de este ejercicio seria examinar el comporta-
miento de las transferencias del gobierno central a los locales (inclui-
das en el rubro de inversién) en épocas preelectorales, y relacionarlo
con el grado de polarizacién politica que caracteriza a diferentes
municipios. En este punto, sin embargo, los datos disponibles no son
suficientes para llevar a cabo un analisis de este tipo.

CONCLUSIONES

Este trabajo busca ofrecer una visién integrada de los ciclos politicos
del presupuesto, analizando de manera conjunta el comportamiento
preelectoral del gasto pablico y el efecto de la politica fiscal preelec-
toral en los resultados de las elecciones. El estudio se limita al caso
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de Colombia, con hincapié en las decisiones de gasto de los gobier-
nos municipales, aunque también se pone alguna atencién al gasto
del gobierno nacional central.

El analisis empirico se divide en tres etapas. Primero se estudia el
comportamiento de los diferentes componentes del presupuesto en
épocas preelectorales. El analisis se conduce utilizando un panel de
datos para todos los municipios colombianos entre 1987 y 2000 y las
estimaciones usan técnicas elaboradas para paneles dindmicos. Este
primer ejercicio senala que antes de las elecciones los gobernantes
locales aumentan la inversién publica aproximadamente en 10%.
Entre los componentes de la inversién, los gastos en infraestructura
son los que se expanden de manera mas marcada. Por otra parte, al-
gunos gastos corrientes se contraen de modo importante antes de las
elecciones; las transferencias corrientes disminuyen cerca de 30 por
ciento.

En segundo lugar, se estudia c6mo la fracciéon de votos obtenida por
cada partido en una eleccién de alcalde depende de las decisiones
preelectorales respecto al gasto ptablico y el déficit. Dadas las peculia-
ridades del sistema politico colombiano y las consiguientes restric-
ciones en los datos, el ejercicio se limita a las votaciones obtenidas
por los dos partidos tradicionales, y aun para estos partidos abarca
s6lo las facciones que se pueden identificar como unidas a un parti-
do tradicional especifico. Se encuentra que, para un déficit dado, in-
crementos en la inversién pablica antes de las elecciones aumentan
la fraccién de votos que el partido en el poder recibe en la siguiente
eleccion. El gasto corriente no parece tener ninguna influencia en
las perspectivas electorales del partido en el poder, una vez que se
ha controlado por la inversién y el déficit. Finalmente, los votantes
reaccionan negativamente ante incrementos en el déficit del gobier-
no antes de las elecciones.

Por tltimo, se estudia el comportamiento preelectoral de los dife-
rentes componentes del gasto del gobierno nacional central colombia-
no. El analisis consiste en una caracterizacién de las series de tiempo
de distintos tipos de gasto para el periodo 1974-2000. Parte de la
aportacion de este trabajo esta en la generacién de series de tiempo
que comprenden los aios previos a 1988, a partir de informes impre-
sos de la Contraloria General. Los resultados de este ejercicio son
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congruentes con lo hallado para el estrato municipal (aunque menos
s6lidos): la inversion del gobierno crece de manera significativa an-
tes de las elecciones, mientras que el componente de transferencias
corrientes de los gastos corrientes disminuye.

En resumen, los resultados sugieren que la estrategia electoral
6ptima de un funcionario que busca que su partido permanezca en
el gobierno es dedicar mayores recursos a los proyectos de inver-
sién, a la vez que disminuye otros rubros de gasto para minimizar el
efecto en el saldo total. Esta conclusion es también compatible con
los hallazgos del presente trabajo en términos del comportamiento
del gasto pablico en periodos electorales.

Estos resultados ofrecen una via de conciliacién entre dos visio-
nes aparentemente contradictorias de c6mo reaccionan los votantes
a la politica fiscal que precede las elecciones: una que premia a los
gobernantes que proporcionaron altos gastos publicos y otra que afir-
ma que ven con malos ojos los deterioros de las finanzas del gobierno.
Los resultados descritos lineas arriba senalan que en el caso colom-
biano ambas actitudes conviven, gracias a que los votantes respon-
den de manera distinta a diferentes tipos de gasto. Los hallazgos de
este trabajo también contradicen la concepcion generalizada de
que, como una regla en los paises en desarrollo, los gobernantes tie-
nen incentivos para aumentar el monto del presupuesto antes de las
elecciones (y siguen esos incentivos). Por lo contrario, la prueba que
se presenta aqui es congruente con modelos que resaltan la impor-
tancia de cambios en la composicién del gasto, mas que su monto,
como elemento de manipulacién electoral.

Este es un estudio de caso limitado al entorno colombiano, por lo
que sélo algunas de sus conclusiones se pueden generalizar. Una lec-
ciéon que puede extenderse a otros paises es que considerar de ma-
nera simultanea las reacciones de los votantes a la politica fiscal y las
decisiones de gasto pablico preelectorales ayuda a entender las mo-
tivaciones electorales detras de la politica fiscal. Los resultados se-
nalan también la importancia de reconocer la posibilidad de que
estas motivaciones electorales impliquen efectos de composicién en
los cpp.

En cuanto a conclusiones mas especificas, se debe ser cauto al ex-
tenderlas a otros contextos, dadas las circunstancias particulares
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del caso colombiano. Por un lado, en Colombia la reeleccion directa
de alcaldes y presidentes no es posible, lo que quiza implica menores
incentivos oportunistas que los que surgen en democracias en las
que no existe esta limitacién. Este efecto es reforzado por la fraccio-
nalizacién de los partidos en Colombia, que reduce el vinculo que
los votantes establecen entre las decisiones de un gobernante y las
decisiones esperadas de candidatos de su partido. Por dltimo, otro
elemento que probablemente implica menores efectos electorales en
Colombia es la existencia de leyes que limitan la discrecionalidad de
las decisiones presupuestarias de gobernantes locales. Lo interesan-
te de los resultados de ese estudio es que, a pesar de estas limitaciones
y congruente con el “conocimiento popular” colombiano, el gasto pi-
blico se evidencia como un instrumento efectivo y de amplia utiliza-
cién para manipular los resultados de elecciones futuras.

Una pregunta interesante que deja este analisis es cual es la razén
por la que los votantes favorecen en las urnas ciertos gastos. La res-
puesta a este interrogante requiere un conjunto de datos y una estra-
tegia empirica diferentes, que posiblemente pasen por identificar qué
grupos especificos de la sociedad son beneficiados por las transferen-
cias electorales. Esto es parte de un programa futuro de investigacién.

APENDICE

L 37
1. Datos para estimaciones locales

Indicador de dependencia fiscal: denotando como f, la fraccién de los
ingresos del municipio promedio en el ano t representada por transferencias
recibidas del gobierno central, el indice de dependencia fiscal se calcula
como

FD, =In(f,) - h{z%niJ
1984 T

en el que T es el ntimero total de anos. El indice F'D, es entonces cercano a 0 en
anos de descentralizacién “intermedia”, positivo en afios de alta descentrali-
zacién y negativo en afos de baja descentralizacién. La tendencia del tiempo

37 Fuentes: Poblacién y el indicador del NBI: CEDE, Universidad de los Andes. PIB per capita
departamental: DANE, proyecciones propias, basadas en calculos del DANE, para “nuevos depar-
tamentos” previo a 1991. Deuda: corresponde a la suma de los déficit incurridos desde 1984 has-
ta diciembre de t —1.
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que se emplea como control en la ecuacién (1) es cuadratica (incluyendo un
término lineal), lo que asegura que la especificacién en diferencias contenga
una constante y una tendencia (que explica un potencial aumento sostenido
en el “crecimiento” del gasto). Resultados electorales: Departamento Nacio-
nal de Planeacién para elecciones previas a 1997. Registraduria Nacional

para los anos de 1997-2001.

2. Datos para las estimaciones nacionales

Datos fiscales: tomados de varios nimeros de la revista Informe Finan-
ciero de la contraloria general. Se utiliza la cuenta de “acuerdos”, que co-
rresponde a los pagos que el gobierno se compromete hacer en el periodo.
Para hacer las series de inversién congruente en el tiempo, las contribucio-
nes del nivel central a los gobiernos locales siempre fueron incluidas en la
definicién de inversién. Similarmente las transferencias corrientes siempre
incluyen las “contribuciones a operaciones”. Tasa de desempleo: DANE (in-
terpolacién de trimestres adyacentes para los trimestres 1978.11, 1978.1V y
1980.11) PIB: DANE 1994 en adelante, Departamento Nacional de Planeacién
1977-1994.

3. Otros resultados de estimar la ecuacién 5

Los cuadros Al y A3 presentan los coeficientes de los términos autorre-
gresivos, los estadisticos de la prueba de Sargan y el niimero de observacio-
nes utilizadas en cada regresién de los cuadros 3 y 4, respectivamente. El
cuadro A2 presenta resultados de estimaciones con la metodologia de Arella-

no y Bond (1991).

4. Fechas de las elecciones y asociacién de movimientos politicos

El cuadro A4 retne los anos de elecciones de alcaldes. El cuadro A5 enu-
mera las elecciones presidenciales ocurridas en el periodo de nuestro anali-
sis para el nivel agregado. Para asociar los movimientos politicos que han
participado en las elecciones recientes con los partidos politicos tradiciona-
les se utilizé informacién contenida en el trabajo de Pachén (2002), asi como
consultas informales. También se asoci6 con el partido Conservador (Libe-
ral) a todo movimiento cuyo nombre incluya la palabra “Conservador”
(“Liberal”). El cuadro A6 indica las asociaciones establecidas entre movi-
mientos que aparecen en los registros electorales oficiales y los partidos tra-
dicionales.



VOTANTES OPUESTOS AL DEFICIT

327

5. Fuentes de financiacion de los rubros de gasto que componen

los presupuestos municipales

Categorias Competencias de Fuentes de Fuentes de rigidez
de gasto los municipios financiacion en este tipo de gasto
Gastos Financiar el funcionamien- Recursos propios
corrientes Crédito

to necesario para la pro-
visi6n de los servicios que
competen al municipio
(incluye pagos de perso-
nal, gastos de funciona-
miento y transferencias
corrientes a otras entida-
des estatales)

Infraestructura Construccién y conserva-
vial y de otra  cién de red vial de su
indole (cultural, propiedad (red urbanay
recrealiva, etc.) red terciaria)

Construccién y conserva-
cién de infraestructura
cultural y recreativa, y de
plazas de mercado y cen-
tros de acopio

Vivienda Adelantar (posiblemente en
asociacion con otras enti-
dades) programas de
construccién, adquisi-
cién, mejoramiento, reu-
bicacién y rehabilitacién
de soluciones de vivienda
de interés social

Agua, energia  Apoyar con inversiones en

y comunica- infraestructura de servi-

ciones cios publicos a las empre-

sas que presten el servicio

Asegurar la prestacion de
servicios domiciliarios de
acueducto, alcantarilla-
do, aseo y energia, por
medio de empresas que
pueden ser publicas, pri-
vadas o de propiedad
mixta

Participacién municipal
en los ingresos corrien-
tes de la nacién (PIC)
de destino libre

Recursos propios

Valorizacién

Peajes

Créditos

Recursos propios de des-
tino libre o especifico
Créditos

Cobro por prestacién de
estos servicios

Recursos propios

Recursos PIC de libre
destino

Créditos

De los recursos totales
de PIC en 2002 17%

era de libre destino

De los recursos totales
de PIC en 2002 17%
era de libre destino
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Categorias
de gasto

Competencias de
los municipios

Fuentes de
financiacién

Fuentes de rigidez

en este tipo de gasto

Educacién

Salud

Financiar las inversiones

necesarias de infraestruc-
tura y dotacién, asi como

el mantenimiento de las
instalaciones

Proporcionar los servicios

educativos publicos

Proporcionar servicios de
salud basicos

Construir, dotar y mante-
ner centros de salud ne-

cesarios para los servicios

basicos de salud

PIC de destino especifico
a educacién

Recursos propios del
municipio

Recursos de cofinancia-
cién

Recursos de los estable-
cimientos educativos

Créditos

PIC de destino especifico
a salud

Recursos propios del
municipio

Recursos de cofinancia-
ci6én y regalias

Créditos (en particular
de FOSYGA)

De los recursos totales

de PIC una fraccién
especifica (58.5%
en 2002) debe ir a
educacién (una ri-
gidez a la baja en el
gasto de educacién)

De los recursos totales

de PIC una fraccién
especifica (24.5%
en 2002) debe ir a
salud (una rigidez
a la baja en el gasto

de salud)

FUENTE: Departamento Nacional de Planeacién (2005a y b), ESAP (2003).
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CUADRO A2. Estimacién de Arellano y Bond de efectos de las elecciones
en la composicién del gasto total (participaciones)”

Variable dependiente:

Tipo de gasto ! 2 3 4

1. Gasto corriente —0.018%%* —0.016** —0.017%* —-0.005
(0.005) (0.004) (0.004) (0.005)
1.1. Generales —0.027%* —0.027** —0.026** 0.001
(0.008) (0.008) (0.008) (0.010)
1.2. En personal —0.024** —-0.016%* —-0.018%* 0.002
(0.005) (0.005) (0.005) (0.006)
1.2.1. Temporal -0.180 -0.162 -0.160 —0.004
(0.290) (0.288) (0.297) (0.299)

1.3. Transferencias —-0.021* —0.032%* —0.031%* —0.055%%*
(0.013) (0.013) (0.013) (0.016)

1.3.1. De retirados —0.549%%* —0.491%* —0.506%* —0.489%*
(0.064) (0.046) (0.045) (0.054)

1.3.2. Otras 0.105%* 0.140%* —0.142%* 0.150%*
(0.019) (0.019) (0.019) (0.026)

2. Inversién 0.046%* 0.051%%* 0.051%%* 0.026%*
(0.005) (0.004) (0.004) (0.005)

2.1. Infraestructura 0.091%%* 0.119%%* 0.118%%* 0.109%*
(0.027) (0.028) (0.028) (0.030)

2.1.1. Carreteras 0.086%* 0.112%%* 0.111%%* 0.102%%*
(0.026) (0.027) (0.027) (0.028)

2.2. Agua, energia 0.128%* 0.126%* 0.126%* 0.120%*
comunicaciones (0.025) (0.024) (0.025) (0.026)

2.3. Vivienda 0.367** 0.460%* 0.461%* 0.493%*
(0.051) (0.053) (0.052) (0.053)

2.4. Educacién -0.020 —0.053** —0.055%* —0.063**
(0.015) (0.016) (0.015) (0.017)

2.5. Salud —0.044%* —0.102%* —0.102%%* —-0.102%%*
(0.021) (0.022) (0.021) (0.024)

3. Servicio de la deuda —0.135%* —0.159%* -0.166** —0.184**
(0.020) (0.018) (0.017) (0.021)

a Estimaci6n de Arellano y Bond de la ecuacién 5. Errores estandar entre paréntesis. Cada
fila corresponde a una regresién diferente, en la que la variable dependiente es la participacién
en el gasto total de cada categoria. Cada columna corresponde a un conjunto de variables de con-
trol detalladas en el cuadro 2.

* Significativo a 10 por ciento.

** Significativo a 5 por ciento.
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CUADRO AA4. Fecha de elecciones de alcalde

Eleccién elecdum=1 en:
Marzo de 1988 1987
Marzo de 1990 1989
Marzo de 1992 1991
Octubre de 1994 1994
Octubre de 1997 1997
Octubre de 2000 2000

CUADRO A5. Fechas de elecciones de Presidente

Eleccion elecdum = 1 en:
Mayo de 1976 1975.1V y 1976.1
Mayo de 1978 1977.1V y 1978.1
Mayo de 1982 1981.1V y 1982.1
Mayo de 1986 1985.1V y 1986.1
Mayo de 1990 1989.1V y 1990.1
Mayo de 1994 1993.1V y 1994.1
Mayo de 1998 1997.1V y 1998.1
Mayo de 2000 2001.1V y 2002.1

CUADRO A6. Correspondencia de partidos

Partido o movimiento Partido asignado
Partido Liberal Colombiano Liberal
Alternativa Liberal Liberal
Apertura Liberal Liberal
Convergencia Popular Liberal
Liberalismo Ind. de Restauracién Liberal
Movimiento Convergencia Popular Civica Liberal
Movimiento Independiente Liberal Mil Liberal
Movimiento Renovador de Accién Liberal-Mor Liberal
Nuevo Liberalismo Liberal
Partido Conservador Colombiano Conservador
Movimiento Conservatismo Independiente Conservador
Movimiento de Integracién Regional Conservador
Movimiento de Participacién Popular Conservador
Movimiento Humbertista Conservador
Movimiento Nacional Conservador Conservador
Movimiento Unico de Renovacién Conservadora Conservador
Movimiento de Salvacién Nacional Conservador
Movimiento Nueva Fuerza Democritica Conservador
Movimiento Progresismo Democratico Conservador
Movimiento Unionista Conservador
Ad. M-19 M-19

Unién Patriética UP UP
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