Auditoria Publica n° 60 (2013), pp. 65 - 72

CONTABILIDAD

M?® Isabel Brun Martos

M? Teresa Balaguer Coll

Departamento de Finanzas y Contabilidad
Universitat Jaume I

Politica presupuestaria y elecciones”

RESUMEN/ABSTRACT:

El caracter ciclico de las elecciones ha originado
el estudio del efecto que esta periodicidad puede
ejercer sobre la politica fiscal de los gobiernos, sur-
giendo asi el andlisis del Ciclo Politico Presupuesta-
rio (CPP). El objetivo de este trabajo es realizar un
repaso de la literatura existente sobre los cambios
en la politica presupuestaria con origen en las elec-
ciones, motivados principalmente por un compor-
tamiento oportunista de los gobernantes. Ademas
se analizan cuestiones como los determinantes de
la magnitud de los ciclos o su efecto sobre la reelec-
ci6on de los gobiernos.

La literatura muestra que, ademas de incremen-
tos en el gasto antes de las elecciones o recortes de
impuestos, algunos gobernantes cambian la com-
posicion del gasto preelectoral con el objetivo de
conseguir mas votos. Sin embargo, este tipo de com-
portamientos oportunistas no siempre se traduce en
una recompensa para los gobernantes.

Asimismo, cabe destacar que factores tales como
el nivel de desarrollo del pais, el nivel de transparen-
cia fiscal o la libertad de los medios de comunicacién
son algunos de los factores que pueden influir en el
tamafo de los CPP, siendo fundamentalmente en las
democracias mds recientes, en donde la falta de in-
formacion por parte de los votantes, hace que se pro-
duzcan este tipo de comportamientos oportunistas.

The cyclical nature of elections has aroused inter-
est in how the electoral calendar affects government
fiscal policy, and has motivated analysis of the Poli-
tical Budget Cycle (PBC). The aim of this paper is to
provide a literature review, and to develop a databa-
se gathering the most relevant results on changes in
fiscal policy originated by elections, primarily moti-
vated by governments’ opportunistic behaviour. We
also analyse issues such as what determines cycle
magnitude or its effect on the probability of govern-
ments’ reelection.

The literature shows that in addition to spending
increases or tax cuts before elections, some gover-
nments change the composition of pre-election
spending in an attempt to win more votes. However,
this type of opportunistic behavior does not always
bring rewards.

The literature also reports that level of develop-
ment of the country, level of fiscal transparency, and
media freedom are some of the factors that can in-
fluence the length of the PBC. It is mainly in emer-
ging democracies where the lack of information
made available to voters leads to such opportunistic
behaviour on the part of the government.
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1. INTRODUCCION

Los politicos que ocupan el poder utilizan politicas fis-
cales expansivas en los periodos preelectorales, con el
objetivo de incrementar su popularidad y con ello su
probabilidad de reeleccion (Mink y De Haan, 2006;
Efthyvoulou, 2012).

Este comportamiento oportunista de los gobernantes
antes de la fecha electoral, provoca la apariciéon de un
patron de comportamiento ciclico sobre los instrumen-
tos de politica fiscal. Generalmente suelen producirse
recortes de impuestos y aumentos del volumen de gasto
publico, provocando incrementos del déficit fiscal en
numerosas ocasiones, antes de cualquier momento elec-
toral, con el objetivo de favorecer al electorado y demos-
trar su nivel de competencia para ser asi recompensados
en las urnas.

Esta sucesion de modificaciones sobre la politica pre-
supuestaria con motivo de las elecciones, origina el de-
nominado Ciclo Politico Presupuestario (CPP), y que
puede definirse como la “fluctuaciéon periddica de las
politicas fiscales del gobierno, inducidas por el caracter
ciclico de las elecciones” (Shi y Svensson, 2003).

2. LOS CICLOS POLITICOS PRESUPUESTARIOS

Existe un gran numero de investigaciones que han trata-
do de determinar la existencia de este tipo de conductas
oportunistas, analizando detenidamente el comporta-
miento de los instrumentos de politica fiscal en torno
al calendario electoral. Generalmente, los resultados
indican incrementos del gasto publico antes de las elec-
ciones, encontrando en determinadas ocasiones dismi-
nuciones del gasto una vez celebrada la votacién, junto
con recortes de impuestos preelectorales. Esta situacion
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suele provocar una disminucion del equilibrio presu-
puestario, aumentando el nivel de déficit fiscal.

El efecto de estos cambios en los niveles de gastos o im-
puestos no siempre se traduce en una recompensa ha-
cia el gobernante. Ademas, la literatura muestra que el
efecto de determinados comportamientos oportunistas
puede variar, por ejemplo, en funcién del grado de de-
sarrollo econémico de un pais.

Segun Schuknecht (2000), incrementos del gasto publi-
co son la via mas utilizada por los politicos para incre-
mentar su popularidad antes de las elecciones, debido
a su impacto directo e inmediato sobre el bienestar del
electorado. En cambio, por lo que respecta al recor-
te preelectoral de los impuestos se observa que en los
paises mds desarrollados esta medida puede suponer
un efecto significativo en el aumento de la popularidad
del gobierno ya que son claramente visibles por el elec-
torado; mientras que en los paises menos desarrollados
econdmicamente, al ser la base impositiva mas pequenia,
disminuciones de los impuestos no siempre se traduci-
ran en un aumento del apoyo para el gobierno.
Ademads, Ehrhart (2011) aporta que, ante una disminu-
cién de impuestos preelectorales, el electorado de los
paises en desarrollo preferira una reduccién de los im-
puestos indirectos, debido a que en estos paises menos
desarrollados econémicamente, tan solo un nimero re-
ducido de ciudadanos pagan impuestos sobre la renta.
En cambio, el trabajo de Katsimi y Sarantides (2012),
para un conjunto de 19 paises de la OECD bien posicio-
nados econdmicamente, observa como antes de las elec-
ciones disminuyen los impuestos directos, debido a que
son los mas visibles para el electorado en estos paises ya
que su impacto sobre la renta disponible es directo.
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3. EL EFECTO COMPOSICION

La literatura se ha referido tradicionalmente al efecto
composicion para referirse a cambios preelectorales en
la composicién del gasto, con el objetivo de aumentar
aquellos componentes del gasto més visibles o deseados
por el electorado, tratando asi de influir en su decisiéon
de voto con el unico fin de aumentar sus propias posibi-
lidades de reeleccién.

Los trabajos de Eslava (2005) y Drazen y Eslava (2010),
obtienen que el electorado penaliza en las urnas un dé-
ficit preelectoral pero, en cambio, valora positivamente
en la votacién incrementos del gasto de capital. De esta
forma, los gobiernos pueden no sélo aumentar el gasto
publico con el objetivo de lograr el voto a favor, sino
que pueden cambiar su composicion sin la necesidad de
alterar el déficit presupuestario global (Vergne, 2009).
En este sentido, la literatura encuentra resultados distin-
tos en cuanto a qué componentes del gasto se produce
el sesgo antes de las elecciones, distinguiendo principal-
mente entre el gasto corriente y el gasto de capital, segin
la clasificacion econémica del presupuesto de gastos.

El trabajo de Rogoff (1990) fue el primero en sugerir
tedricamente que los politicos tienen la posibilidad de
demostrar su nivel de competencia cambiando la com-
posiciéon del gasto sin la necesidad de aumentar el ni-
vel de gasto total. Segiin su modelo, el cambio deberia
producirse hacia los gastos mas visibles, considerandose
éstos los gastos corrientes frente a la inversion publica.
No obstante, gran parte de la literatura posterior ha ob-
tenido resultados que indican que el gasto que se incre-
menta antes de las elecciones es el correspondiente a las
partidas de capital e inversidn, considerdndose de esta

forma la parte mds visible del gasto (Schuknecht, 2000;
Khemani, 2004; Drazen y Eslava, 2010).

La visibilidad inmediata suele ser la principal justifi-
cacion en aquellos estudios en los que los resultados
muestran un sesgo del gasto publico hacia los gastos
corrientes en los periodos preelectorales. En cambio,
las explicaciones para los casos en los que es el gasto de
capital el que aumenta, estan relacionadas con la ma-
yor facilidad de este tipo de gastos para dirigirlos a de-
terminados grupos de ciudadanos y lugares especificos
(Schuknecht, 2000; Vergne, 2009).

También, los gastos de capital materializados a través de
proyectos de inversion, suelen desarrollarse en varios
afos y los gobernantes pueden utilizarlos como una es-
trategia para conseguir votos si, tal y como argumenta
Vergne (2009), se inician programas de inversion desea-
dos por el electorado antes de las elecciones pero que
solo se completardn después de la votacién, de forma
que puede verse como una forma de asegurarse el voto
de los ciudadanos objeto de dichos proyectos. Ademas,
determinados programas de inversién publica, como
una mejora de las carreteras, puede iniciarse o acelerar-
se antes de las elecciones de una manera relativamente
facil y pararse o ralentizarse después de los comicios
(Schuknecht, 2000).

Sin embargo, también ocurre que, debido a la larga du-
racién con la que suelen desarrollarse las inversiones de
capital, resulta mas dificil coordinar su fin con las elec-
ciones (Vergne, 2009) o incluso podria ocurrir que éstas
no estuvieran finalizadas en el momento de la votacién.
El trabajo de Akhmedov y Zhuravskaya (2004) observa
como antes de las elecciones se produce un aumento de
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las transferencias directas al electorado en el periodo
analizado. En el andlisis a un grupo de paises en desa-
rrollo, Vergne (2009) obtiene que en el periodo preelec-
toral se produce un cambio hacia el gasto corriente mas
visible, concretamente a salarios y subvenciones junto
con una disminucién de los gastos de capital.
Resultados similares obtienen Katsimi y Sarantides
(2012) para una muestra de paises de la OECD o Saku-
rai y Menezes-Filho (2011) para el caso de los munici-
pios brasilenios, donde se encuentra evidencia de que la
parte del gasto que se incrementa antes de las elecciones
se corresponde con el gasto corriente, mientras que se
observa una disminucién de las inversiones publicas de-
bido a que éstas necesitan mds tiempo para ser visibles.
Por el contrario, el gasto de capital es el instrumento ele-
gido para influir en el resultado electoral, segtin los es-
tudios de Schuknecht (2000), Binet y Pentecéte (2004),
Khemani (2004) o Eslava (2005).

4. LA MAGNITUD DEL CICLO POLITICO PRESU-
PUESTARIO

Aunque la existencia de manipulaciones oportunistas
previas a cualquier momento electoral, generando ci-
clos presupuestarios, aparece como un patrén general
en todos los paises que celebran elecciones (Shiy Svens-
son, 2003), el tamafio o el grado de robustez de los ciclos
puede ser distinto.

Uno de los principales factores que la literatura ha atri-
buido tradicionalmente a las diferencias en la magnitud
de los ciclos es el nivel de desarrollo econémico del pais,

obteniendo un resultado generalizado que indica un ma-
yor tamario del ciclo en los paises menos desarrollados.
En estos paises, el acceso a la informacion por parte del
electorado esta limitado y ademads esta informacién se
encuentra distribuida de forma asimétrica, de modo
que esto, junto con la falta de experiencia en procesos
democraticos, provoca que la utilizacién de politicas
oportunistas por parte de los gobiernos resulte altamen-
te propicia (Gdmez e Ibarra-Yunez, 2009).

Los trabajos de Akhmedov y Zhuravskaya (2004), Bren-
der y Drazen (2005) o Klomp y De Haan (2013) sugie-
ren que el nivel de democracia de un pais también afecta
a la magnitud de la manipulacién fiscal, siendo el CPP
mas grande en los paises con sistemas democraticos
mas recientes. Segiin Alt y Lassen (2006), este fendmeno
se justifica debido a que los votantes de las democracias
fuertes y maduras tienen mayor capacidad para evaluar
las actuaciones de la politica fiscal, reduciéndose asi el
alcance de la manipulacién oportunista, en compara-
cion con las democracias mas recientes.

Uno de los trabajos mads relevantes en la cuestion del
tamaifio del CPP en funcién del nivel de democracia de
un pais, es el de Brender y Drazen (2005). Los resultados
de su analisis sobre un conjunto de paises determina la
existencia de CPP, pero cuando se eliminan de la mues-
tra las consideradas como nuevas democracias, el ciclo
fiscal desaparece, por tanto, puede afirmarse que el ciclo
se da tinicamente en las democracias mas recientes. Las
causas que se atribuyen a estos resultados son la inex-
periencia de los votantes en politica electoral y la falta
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de informacién necesaria que permita evaluar la mani-
pulacidn fiscal. Gonzalez (2002) sugiere que este fend-
meno se produce como consecuencia del aumento del
nivel de transparencia a medida que aumenta el nivel de
democracia, hecho que reduce el incentivo del gobierno
para generar ciclos preelectorales.

Asi, variables como el grado de transparencia fiscal
(Gonzalez, 2002; Akhmedov y Zhuravskaya, 2004; Alt 'y
Lassen, 2006; Klomp y De Haan, 2013), el porcentaje de
votantes informados entre el electorado (Shi y Svensson,
2006), la libertad de los medios de comunicacién (Akh-
medov y Zhuravskaya, 2004) o el grado de polarizacién
politica (Alt y Lassen, 2006; Klomp y De Haan, 2013),
han sido consideradas como determinantes del tamafio
y el grado de robustez de los ciclos. La literatura indica
que cuanto mayor sea la transparencia fiscal, cuantos
mas votantes tengan acceso a la informacién y cuando
exista una mayor libertad de los medios de comunica-
cion, el tamaiio del ciclo serd menor. En cambio, cuanto
mayor sea el grado de polarizacién politica, mayor serd
el impacto de las elecciones sobre la politica fiscal.
Klomp y De Haan (2013) afirman que el efecto de las
elecciones sobre la politica fiscal viene condicionado por
la participacién del pais en una unién monetaria, siendo
este efecto menor en aquellos paises miembros de una
unién monetaria. Segun los autores, la participacion en
una union de estas caracteristicas suele restringir las po-
liticas fiscales de los estados miembros, limitandose asi
sus posibilidades de actuar de forma oportunista sobre
los instrumentos fiscales. En cambio, cuando el andlisis
se restringe inicamente a los paises de la UE, Efthyvou-
lou (2012) obtiene que los efectos de las elecciones son
mayores en los paises pertenecientes a la Eurozona, en
comparacién con aquellos que no han adoptado el euro
como moneda oficial.

5. EL EFECTO DEL OPQRTUNISMO PREELECTORAL
SOBRE LA REELECCION

Aunque la gran mayoria de los trabajos sobre el CPP
analizan la actuacién oportunista de los gobiernos so-
bre la politica presupuestaria, estudiando la existencia
de este tipo de comportamientos o la magnitud de los
mismos, existen investigaciones que profundizan en el
andlisis de los efectos del oportunismo sobre la reelec-
cién de los gobiernos.

Las investigaciones llevadas a cabo sobre comporta-
mientos oportunistas muestran que manipulaciones
previas a las elecciones, mediante recortes de impuestos
o aumentos del gasto publico, no siempre se traducen en
incrementos en el voto del partido gobernante, sino que
en ocasiones se produce el efecto contrario.

Segun Peltzman (1992) en su analisis del comportamien-
to del voto de los estadounidenses, durante el periodo
comprendido entre 1950 y 1988, se observa que el elec-
torado penaliza a aquellos gobiernos que incrementen el
gasto publico antes de las elecciones federales y estatales,
siendo mayor la penalizacién cuando mas cerca de las
elecciones se produce el aumento del gasto publico.

El trabajo de Kraemer (1997), para un conjunto de pai-
ses de Ameérica Latina y el Caribe, obtiene unos resulta-
dos que indican que déficits antes de las elecciones no
benefician a los gobernantes. Brender (2003) obtiene,
para el caso de las elecciones locales en Israel, que un
mayor déficit en el aflo anterior a las elecciones, reduce
la probabilidad de reeleccién de los gobiernos, aunque
solo ocurre en las elecciones de 1998, ya que no se en-
cuentran resultados significativos del efecto del déficit
sobre los resultados electores para las votaciones de
1989y 1993.

Brender y Drazen (2008), tras un estudio detallado de
74 paises durante el periodo 1960-2003, de distinto nivel
de desarrollo econémico y democratico, concluyen que
en los paises desarrollados y en las democracias conso-
lidadas, el electorado penaliza a los gobiernos que incu-
rren en una situacion de déficit y recortan los impuestos
en el afo electoral, reduciéndose asi sus posibilidades
de reeleccién. El comportamiento oportunista de los
gobernantes es visto por los votantes como una clara
manipulacién fiscal y reaccionan negativamente frente
a esta situacion. En los paises menos desarrollados eco-
némicamente, no se encuentra efecto significativo del
equilibrio fiscal sobre la probabilidad de reeleccion.
Meloni (2001) obtiene pruebas de que paralos 21 distritos
electorales argentinos examinados, un aumento del gasto
publico total tiene como consecuencia un efecto negativo
sobre el porcentaje de votos obtenidos por el gobernador.
A diferencia de estos trabajos, se encuentran en la li-
teratura estudios que muestran una relacidon positiva
entre oportunismo y reeleccién, como el de Akhmedov
y Zhuravskaya (2004), donde el aumento del gasto in-
crementa la popularidad de los politicos y, por tanto, su
probabilidad de ser reelegidos.

Para el caso de los municipios portugueses, Veiga y
Veiga (2007) observan como el incremento de los gas-
tos de inversion y el desplazamiento del gasto hacia las
partidas mds visibles para el electorado, aumenta el por-
centaje de votos del partido gobernante. O el trabajo de
Aidt et al. (2011) que observa que un aumento del gasto
publico total en el afio electoral, tiene como resultado
una diferencia mayor de voto entre el alcalde ganador y
su principal rival.
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El trabajo de Sakurai y Menezes-Filho (2008) determi-
na que un mayor gasto durante todo el cargo, concreta-
mente mayores gastos de capital en los tres aflos previos
a la eleccion y mayores gastos corrientes en el afo elec-
toral, aumentan las posibilidades de que los gobiernos
locales brasilefios sean reelegidos.

Para el caso de los ayuntamientos colombianos, Eslava
(2005) obtiene pruebas de que, aunque el electorado pe-
naliza a aquellos politicos que generan déficits preelec-
torales, aumentos en los gastos de capital se traducen en
un incremento en el porcentaje de votos para el partido
que ocupa el poder.

Sedmihradska et al. (2011) obtienen unos resultados
que indican que antes de las elecciones se produce un
incremento del gasto de capital. Sin embargo, el au-
mento de este componente del gasto no incrementa la
probabilidad de reeleccion de los gobiernos locales, sino
que es el gasto corriente el que incrementa las posibili-
dades de que los alcaldes permanezcan en el poder. El
electorado no responde como los politicos creen, atri-
buyendo como una de las principales causas de esa falta
de recompensa al mayor gasto de capital, el hecho de
que los votantes pueden sospechar que tanto los politi-
cos municipales como sus amistades, son los principales
destinatarios o beneficiarios de los proyectos de inver-
sién realizados.

6. CONCLUSIONES

La literatura muestra que en numerosas ocasiones los
gobernantes modifican sus politicas presupuestarias
con el objetivo de obtener beneficios en las urnas. Estos
comportamientos oportunistas generan el denominado
Ciclo Politico Presupuestario.

Aunque parece légico pensar que manipulaciones pre-
vias a las elecciones, tales como recortes de impuestos
o incrementos en el gasto publico, deberian traducirse
en aumentos del nimero de votos hacia el partido go-
bernante, la literatura muestra que no siempre es asi. En
este sentido puede observarse como algunos gobernan-
tes con el fin de evitar que incrementos en el déficit fiscal
conlleve una penalizacién en las urnas, realizan cambios
en la composicién del gasto preelectoral, incrementan-
do aquellas partidas mds visibles para los ciudadanos.
Finalmente, cabe destacar que factores tales como el ni-
vel de desarrollo del pais, el nivel de democracia, el gra-
do de transparencia fiscal o la libertad de los medios de
comunicacién, son algunos de los factores que pueden
influir en el tamano de los CPP. En este sentido, el tra-
bajo de Brender y Drazen (2005) obtiene que el CPP se
produce tnicamente en las democracias mas recientes,
en donde la falta de informacién por parte de los votan-
tes, que son incapaces de evaluar la manipulacion fiscal,
hace que se produzcan este tipo de comportamientos
oportunistas por parte de los gobernantes.
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