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Resumen

El documento presenta evidencia de que las politicas de descentralizacidon incrementarian, en cierto
grado, las opciones de discrecionalidad, profundizando la influencia partidista en la asignacién de recursos
no programaticos. Se analiza un modelo empirico basado en datos anuales de asignaciones a nivel de
gobiernos locales de Chile y Peru para el periodo 2004 al 2013. Los resultados reflejarian que las
transferencias a distritos peruanos son mas vulnerables al clientelismo politico, frente a las asignaciones
destinadas a proyectos de inversidon para comunas chilenas, administradas por su gobierno central.
Ademads, es posible confirmar que las asignaciones son usadas tacticamente por sus gobiernos centrales,
como instrumento politico en afos de elecciones presidenciales evidenciando la presencia de un ciclo
politico presupuestario en ambos paises. Asimismo, se muestra que, tras la implementacién de politicas
destinadas a la descentralizacion en Peru en el 2008, las asignaciones sujetas al juego politico se
duplicaron. Finalmente, se propone que, a pesar de no existir evidencia de problemas asociados a la
descentralizacién en Chile, ni su relacién con politicas clientelistas, se reafirma la necesidad de reformas
institucionales proactivas que incrementen la transparencia, la rendicion de cuentas, que limiten las
asignaciones no programaticas, y que brinden estabilidad a la asignacidn de recursos publicos.

1. Introduccion

Peru ha tenido un fuerte proceso de descentralizacion en las uUltimas décadas, entre 2002 y 2005 se
establecieron procedimientos especificos sobre las facultades de los gobierno regionales y locales.
Posteriormente entre el 2006 y el 2009, el pais experimenté el denominado “Shock Descentralizador”,
periodo en el cual introduce un enfoque de gestién descentralizada de las funciones del gobierno.
Adicionalmente, se flexibiliza el Sistema Nacional de Inversion Publica (Contraloria General de la Republica
— Perq, 2014). Por su parte Chile, a pesar de los avances recientes en materia de descentralizacién se
caracteriza por ser un pais altamente centralizado (OCDE, 2016).

La descentralizacidn tiene una serie de ventajas, en efecto, Pinilla et al (2014) sugiere que una ejecucion
mas cercana de los servicios y bienes publicos, da lugar a una mejor orientacién de los ciudadanos, mayor
supervisién, menores costos y una mejor respuesta a las necesidades especificas locales. La
descentralizacidn, en ese sentido, ofrece una interesante alternativa que busca incrementar la eficiencia
de la asignacion de los servicios y bienes publicos de a través de una mejor focalizacion. Por otro lado,
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existen autores que advierten sobre algunos riesgos de la descentralizacién derivados del juego politico
tales como: i) el aumento de la discrecionalidad en transferencias e inversiones, lo cual generaria perdidas
en eficiencia y equidad (Lowry y Postoski, 2004); asi como el ii) aumento de practicas clientelares, a partir
de la capacidad de presidn o el control de un grupo minoritario sobre las capacidades gubernamentales
locales y sus recursos (Prud’homme, 1995). Asimismo, Enikolopov y Zhuravskaya (2003), mencionan que
el éxito de la descentralizacién depende de las caracteristicas institucionales del proceso de
implementacion de la politica y de cada pais.

Por lo tanto, existe un desafio en materia de gobernanza del proceso de la descentralizacién a objeto de
reducir las amenazas provenientes de los intereses politicos. El debate sobre las consecuencias del juego
politico en la gobernanza de los paises, se ha centrado en el analisis de la manipulacidon de variables
fiscales como instrumento para la busqueda de beneficios electorales (Rogoff, 1990). Tedricamente, la
asignacion de los bienes publicos debe estar definida por decisiones establecidas en los planes de
gobierno y sujeta a cuestiones técnicas y normativas propias de cada pais (Alesina 1987).

A pesar de ello, existen pruebas empiricas, en el campo de la politica distributiva, de que las decisiones
del gobierno central en materia de asignacién de recursos publicos a gobiernos locales responden, al
menos parcialmente, al oportunismo politico (Letelier, Neyra, 2013), en busca, principalmente, de la
reeleccion (Travits, 2009). Sobre ello, Anderson y Tollison (1988), sefalan que, si bien la dimension
redistributiva estd presente en casi todos los aspectos del proceso politico, la seleccién de grupos
beneficiarios especificos, puede interpretarse como una redistribucidon tactica o clientelista e incluso un
intento por comprar votos a quienes estén dispuestos a venderlos.

Teniendo en cuenta esto, la pregunta de investigacién se orienta a conocer si la descentralizacion
profundiza los problemas de asignacion arbitraria de recursos publicos en Chile y Perd. En especifico, se
busca identificar si existe influencia partidista en asignaciones no programaticas destinadas a gobiernos
locales. Luego, se analiza si este tipo de asignaciones varia a lo largo del ciclo electoral, acentudandose en
épocas de elecciones presidenciales; y finalmente, se busca evidencia sobre si la descentralizacién, como
politica orientada a la transferencia de funciones a gobiernos regionales y locales, influye en el
comportamiento estratégico del juego politico, incrementando la discrecionalidad.

Se emplea para dicho fin, informacion del Ministerio de Obras Publicas de Chile, y del Ministerio de
Economiay Finanzas del Pery, instituciones que administran y distribuyen recursos publicos desde el nivel
central al nivel local; en el caso de Chile mediante ejecucién de proyectos de inversidn, mientras que en
Peru a través de transferencias. Esta diferencia es sustancial, ya que las transferencias son distribuidas sin
un marco técnico, lo cual ofreceria una mayor probabilidad de responder a una politica clientelista
(Letelier y Neyra, 2013), ya que los alcaldes podrian actuar como intermediarios, a diferencia de la
ejecucion de proyectos de inversidn centralizada, que limita la capacidad local de influenciar la asignacidn
de recursos. Para complementar el analisis, se utiliza informacidn electoral y socioecondmica con el
objetivo de determinar la orientacidn politica, y caracteristicas particulares de los gobiernos locales.

En los capitulos posteriores, el documento mostrara evidencia empirica y teoria como resultado de la
revision de la literatura sobre politica distributiva y descentralizacidn; las hipdtesis planteadas por los



autores, informacidn sobre los datos empleados, asi como la estrategia metodoldgica. Finalmente se
presentardn los resultados y un capitulo final con conclusiones y recomendaciones de politica acerca de
los temas planteados.

2. Evidencia empirica y teoria
2.1. Pork barrel

Por definicidn, pork barrel, es un término para referirse al uso de recursos publicos destinados al
financiamiento de proyectos de interés local con objetivos electoralistas. Evans (2011) indica que este tipo
de comportamiento es parte integral de la vida politica del Congreso y el proceso legislativo

La evidencia en economia politica, para el caso Perld, ha mostrado que las transferencias fiscales
destinadas a gobiernos regionales, asignadas inicialmente a distintas metas del bienestar nacional, han
sido empleadas como instrumento de clientelismo politico, a pesar de sus altos costos e ineficiencias
(Letelier, Neyra, 2013). Asimismo, la discusidn de los ultimos afios también se ha centrado en definir al
receptor del este tipo de asignaciones arbitrarias. Cox (2010) sefiala a dos tipos de votantes como posibles
receptores: i) los denominados electores fuertes o regiones alineadas (core voters) y ii) los votantes
visagra o votantes indecisos (swing voters).

Core voters o votantes alineados

Cox y McCubbis (1986), sefialan que uno de los motivos por los cuales los politicos eligen a los core voters
es la aversidn al riesgo. Bajo el supuesto de que los politicos elaboran sus promesas electorales en funcion
a los resultados esperados, el riesgo en este tipo de votantes es menor, por lo tanto, se obtendra mayor
rédito politico.

Livert y Gainza (2018) muestran evidencia de este comportamiento en municipalidades de Chile respecto
a la asignacion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), mientras que Schady (2000), en similar
analisis, concluye que se favorece a las provincias alineadas en Peru en la asignacion del Fondo Nacional
de Compensacion y Desarrollo Social (FONCODES).

Entre otros trabajos que apoyan esta postura, se encuentran los de Solé-Ollé y Sorribas (2008) para
Espafia, Case (2001) para gobiernos locales de Albania, Kroth (2014) en provincias de Sudafrica, Calvo y
Murillo (2004) para provincias en Argentina, Rodriguez-Pose et al (2016) para circunscripciones en Grecia,
Biswas, Marjit y Marimoutou (2010) en la India, Travist (2009), en municipalidades de los paises de
Dinamarca, Finlandia, Noruega, y Suecia, asi como Grosmann (1994) y Ansolabehere y Snyder (2006),
respecto a las transferencias federales a estados y gobiernos locales en Estados Unidos.

Swing voters o votantes indecisos

Dixit y Londregan (1996) sefialan que los swing voters son elegidos por los politicos como receptores de
recursos publicos con el fin de mantener y ampliar su base electoral. El analisis de Letelier y Neyra (2013)
para la asignacién de los Recursos Ordinarios hacia las regiones del Peru, concluye que el gobierno central
dirige estos recursos en zonas en las que tiene menor apoyo, transfiriendo los costos de esta maniobra



politica a sectores alienados. Asimismo, Segura—Ubiergo (2007) y Graham y Kane (1998) muestran que,
durante el segundo gobierno de Alberto Fujimori como presidente del Perd, se transfirié mayores recursos
a zonas que prestaron menos apoyo al referéndum del 1993, que modificaba la constitucién politica. En
Latinoamérica, esta postura es reforzada por Brollo y Nanncini (2012), y Remmer (2007) para Brasil y
Argentina, respectivamente.

Sobre esta postura, Veiga y Pinho (2007) y Gongalves (2010) encuentran evidencia para Portugal, Milligan
Smart (2005), para Canada, Castells y Solé-Ollé (2005) en Espafia, Wallis (1998) y Gamkhar y Ali (2007) en
la asignacion de transferencias federales en Estados Unidos, mientras que Dahlberg y Johansson (2002) y
Johanson (2003) para Suecia. También existe literatura que apoya esta hipdtesis para los paises de Ghana?,
Australia®, Corea del Sur® e Inglaterra®.

2.2.Ciclo Politico Presupuestario

Otro tipo de distorsidn generado por la manipulacion de las variables fiscales a lo largo de la legislatura es
el Ciclo Politico Presupuestario o PBC por sus siglas en inglés (Political Budget Cycle). Tedricamente, esta
distorsion sugiere que la magnitud de las transferencias fiscales (o impuestos) son empleadas como
dispositivos tacticos en afos cercanos a elecciones electorales (Rogoff y Sibert, 1988 y Rogoff, 1990).
Schady (2000) en Perd, muestra evidencia de que los gastos con cargo al FONCODES se incrementaron en
afos previos a las elecciones. Drazen y Eslava (2010) muestran que el gasto destinado a infraestrutura se
incrementa en periodos pre-electorales en Colombia.

Existe evidencia de que en Portugal se manipularon los impuestos y gastos en algunos bienes en periodos
cercanos a épocas electorales (Veiga y Veiga, 2007); en Francia, Foucault, Madies, y Paty (2008) sefalan
gue los gobiernos locales incrementaron el gasto en todas las categorias en periodos pre-electorales.

2.3.Descentralizacion

El objetivo de los procesos descentralizadores es contribuir al desarrollo integral de las naciones; al
respecto, la evidencia sobre sus beneficios es mixta y poco concluyente. Se le atribuyen efectos positivos
como la mejora de la gestién macroeconémica (Shah, 1998), mejora de la gobernanza (McKinnon y
Nechyba, 1997), reduccidn de la corrupcion (Fisman y Gatti, 2002), el aumento de la participacién politica
(BID, 1997) y el fortalecimiento de la rendicidn de cuentas (Bardhan y Mookherjee, 1998).

Sin embargo, también es posible encontrar que la descentralizacion puede generar desequilibrios
macroeconomicos (Prud’homme, 1995; Tanzi, 1996), promover un menor crecimiento en las naciones
(Davoodiy Zou, 1998; Xie, Zou y Davoodi, 1999), y fomentar la corrupcion, asi como la captura del sector
publico (Goldsmith, 1999; Bardhan y Mookherjee, 2000).
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Aghon (1997) indica que la implementacién de la mayoria de procesos de descentralizacion se realizé a
través del establecimiento de sistemas de transferencias de recursos fiscales a gobiernos locales, que
tenian como objetivo fortalecerlos como ejecutores del gasto publico, y no como generadores de ingresos
propios, manteniendo su relacidon de dependencia con el gobierno central. Por otro lado, Bossert (2000)
menciona que el éxito de la descentralizacion esta sujeto a su implementacion en entornos institucionales
locales fuertes, con reglas claras y efectivas.

Como se observa, la influencia partidista en la asignacion arbitraria de recursos no parece seguir un patron
qgue permita definir que contextos son mds vulnerables a este comportamiento. Este se presenta en
entornos con distintos sistemas electorales, niveles de desarrollo, y bajo la administracién de distintas
variables fiscales. Sin embargo, es probable que sus efectos sean mayores en entornos en los que la
autonomia local sea baja, aun cuando se hayan implementado politicas de descentralizacién orientadas a
la transferencia de funciones.

3. Hipétesis

En funcién a la evidencia empirica existente sobre politica distributiva, y el analisis tedrico sobre las
realidades de Chile y Peru, se plantean las siguientes hipdtesis:

- Existe influencia partidista en la asignacidn de recursos no programaticos, y esta es mayor en
entornos en los que el gobierno local administra el recurso directamente

- La asignacion de recursos publicos a gobiernos locales es sensible a periodos electorales, siendo
mayor en afios de eleccidn presidencial, y teniendo un efecto adicional cuando se pertenece a la
coalicién del gobierno.

- Lainfluencia partidista en la asignacién arbitraria de recursos aumenta con la implementacion de
politicas orientadas a la descentralizacidn.

4. Instituciones de Gobierno y asignacion de recursos fiscales
4.1. Autonomia y descentralizacion

Chile y Peru cuentan con tres niveles de Gobierno y un sistema basado en un estado unitario, democratico
y presidencialista.

A nivel subnacional, el Peru tiene gobiernos regionales y locales con autonomia politica y econdmica
designados a través de elecciones democraticas. En Chile, los gobiernos locales legalmente cuentan con
autonomia politica y econdmica, sin embargo, el gobierno central designa al gobernador regional, y su
autonomia es limitada toda vez que no cuenta con potestad para la recaudacion de ingresos’.

En ambos paises se han aplicado politicas de descentralizacion, sin embargo, OCDE (2009), menciona que
Chile se caracteriza por ser altamente centralizado; el gobierno central controla los diferentes ministerios,
subsecretarias y departamentos, asi como la gobernanza de los niveles inferiores; OCDE (2016), por otro

7 Es importante resaltar que en Chile recientemente se aprobaron leyes de descentralizacién en la que a partir del
afio 2020 se elegirian a los gobernadores regionales, asi como un plan para la transferencia de competencias desde
el Gobierno Central



lado, menciona que el proceso de descentralizacidn en Peru carece de un esquema de distribucion de
recursos econémicos. El modelo adoptado es de una gestion econdmica parcial: las decisiones sobre el
gasto dependen de las regiones, pero el dinero proviene en su mayoria de trasferencias del gobierno
central.

Descentralizacion en Chile

En la década de los noventa el presidente Patricio Aylwin, impulsé los cambios que representan los inicios
constitucionales de la descentralizacion a través de la creacién de los gobiernos regionales, los cuales
tenian como objetivo principal, la administracién de la region. En el periodo 2006 al 2010, después de casi
20 afios, surge la propuesta de reforma de la Constitucidn, en la cual se promovié la eleccidn de los
consejeros regionales directamente por la ciudadania, la cual, luego de un largo debate, fue tomada en
cuenta en el 2013.

En elafio 2017 se aprobd la Ley N° 20.990, en la cual se definié una nueva autoridad regional, denominada
Gobernador Regional, que serd parte del gobierno regional (presidente y ejecutivo) y electo
democraticamente por la ciudadania de la regidn. Esta ley fortalece la regionalizacién y avanza en materia
de transferencia de competencias, y regula la eleccién del Gobernador Regional que permitira su eleccion
a fines del afio 2020 (SUBDERE, 2017).

Descentralizacion en Pert

En el Perq, se podrian diferenciar dos periodos relevantes en el proceso de descentralizacidn. El primero
entre el 2002 y 2005, que se caracteriza por la instalacién de los gobiernos regionales y la creacidén del
Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), bajo un marco normativo que no establecié procedimientos
especificos sobre la transferencia de facultades hacia los gobiernos regionales y locales, y ademas
condicioné la descentralizacién fiscal a la integracidn de regiones.

El segundo, durante el denominado “Shock Descentralizador”, tuvo lugar entre el 2006 y el 2009, y se
caracterizd porque se reemplazdé la CND por la Secretaria de Descentralizacion, drgano dependiente de la
Presidencia de Consejo de Ministros. Durante este periodo se simplificé el marco normativo respecto a la
transferencia de funciones sectoriales a Gobiernos Regionales y Locales, introduciendo el enfoque de la
gestidon descentralizada de las funciones compartidas. En este periodo, ademas, se flexibiliza el SNIP y se
crea el registro de especialistas en Proyectos de Inversién Publica (Contraloria General de la Republica —
Peru, 2014). Posteriormente, el proceso ha tratado de enfocarse en los problemas referidos a formacion
de capacidades; se publicé el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades (PNDC) 2010 — 2012, asi como
la aprobacidn del reglamento de las normas de capacitacién y rendimiento para el sector publico, que
obliga a las entidades a realizar Planes de Desarrollo de Personas, asimismo, en el 2013, se inicid el
proyecto de reforma del servicio civil.

Este periodo se caracterizd por el incremento de las transferencias a Gobierno Regionales y Locales
proveniente de la extraccion de recursos naturales, debido al incremento de sus precios internacionales.



4.2.Recursos Fiscales

OCDE (2014) indica que, en la practica, la autonomia de los Gobiernos Locales de Chile en materia fiscal y
financiera es limitada, ya que las autoridades locales dependen en gran medida de los fondos del nivel
central para ejecutar sus competencias. Los presupuestos municipales se basan en los ingresos propios,
un sistema de transferencias horizontales y un plan de subvenciones del gobierno central y regional a las
autoridades locales. EI Gobierno Central destina recursos para inversién a Gobiernos Locales que
representan en promedio el 41% de la inversién del gobierno central y el 0,9% del PIB.

Vega (2008), indica que los Gobiernos Locales y Regionales del Peru tienen muy pocos ingresos propios®.
Los Gobiernos Locales en Peru dependen principalmente de dos fuentes de ingresos; los Recursos
Determinados (RD) y los Recursos Ordinarios (RO). Los RD son recursos provenientes de la extraccién de
recursos naturales y son transferidos a los Gobiernos Regionales y Locales, bajo una férmula construida a
través del uso de variables socioeconémicas. Por otro lado, los RO son ingresos no vinculados a ninguna
entidad en particular y provienen principalmente de la recaudacién tributaria, constituyen fondos de libre
programacion y financian aproximadamente el 15% del gasto de los Gobiernos Locales. A nivel Nacional
para el afio 2018 financiaron el 65.3% del presupuesto nacional, siendo el 13.7% del PIB.

Letelier y Neyra (2013), mencionan que, si bien el Ministerio de Economia y Finanzas estd involucrado en
la toma de decisiones sobre la distribucién de las transferencias fiscales a los Gobiernos Regionales y
Locales, gran parte de los Recursos Ordinarios provienen del presupuesto nacional. Existe un bajo nivel
de autofinanciamiento subnacional, lo cual incrementaria el uso de las negociaciones politicas como
herramientas para la distribucién de recursos fiscales.

En Chile como en Perd, los municipios dependen de las transferencias del gobierno central y tienen
fuentes limitadas para la generacién de ingresos propios, razén por la que los factores politicos pueden
influir en la asignacion y distribucién de los recursos.

Uso de los recursos

En Chile, el proceso de aprobacién de la inversidon del Ministerio de Obras Publicas se define cada afno
conforme a la ley de presupuesto. Para que un proyecto pueda ser financiado éste debe ser aprobado por
el Sistema Nacional de Inversiones (SNI), el cual establece las normas y procedimientos que rigen el
proceso de inversion publica en Chile, y tiene por objetivo mejorar la calidad de la inversién publica y
aumentar la eficiencia neta del pais. El SNI estad encabezado por la Ministerio de Desarrollo Social (MDS)
y el Ministerio de Hacienda (MH). Este ultimo determina el marco presupuestario, establece la capacidad
de gasto de cada institucion y asigna recursos a las entidades de inversién. Para asignar recursos a un
proyecto el MH debe verificar que el proyecto ha sido aprobado MDS. Desde 1988, todas las iniciativas de
inversiéon publica deben tener una evaluacién ex ante, a objeto de garantizar el mérito socioeconémico
de las diferentes iniciativas a ser financiadas por el SNI.

8 A pesar de ello, Radics (2012) muestra que, independientemente del tamafio de los Gobiernos Locales, no hay
evidencia de que los Gobiernos Locales estén disminuyendo su esfuerzo fiscal en respuesta al incremento en
transferencias desde el Gobierno Nacional.



En Perd, los Gobiernos Locales reciben en calidad de transferencias del Gobierno Central, a través del
Ministerio de Economia y Finanzas, principalmente, Recursos Determinados, Recursos Ordinarios, Fondo
de Compensacion Municipal (FONCOMUN), etc. La asignacion de las fuentes de financiamiento es
propuesta por el Ministerio de Economia y Finanzas, y aprobadas por el Congreso de la Republica a través
del Presupuesto del Sector Publico, el cual asigna equitativamente los recursos publicos. Su programacion
y ejecucién responden a los criterios de eficiencia de necesidades sociales basicas y de descentralizacién.

El uso de estas fuentes de financiamiento esta determinado en funcién a lo establecido en sus respectivas
normas de creacién o regulacién.

Los Recursos Ordinarios pertenecen al Gobierno Nacional y financian los gastos operativos y los proyectos
a cargo de los organismos sectoriales y entidades adscritas. En el caso de los Gobiernos Locales, las
trasferencias de Recursos Ordinarios son empleadas para financiar el Programas Sociales, proyectos de
infraestructura social o productiva, cuando el Gobierno Local haya firmado un convenio directo con el
Gobierno Central o Ministerios.

Asimismo, en Per( existe el filtro del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP)®. Este sistema
comprueba si los proyectos de inversion logran financiamiento y son Utiles para la sociedad. Sin embargo,
la OCDE recopila algunas adversidades de este proceso. El SNIP no genera conocimiento sobre la realidad
local de cada gobierno sub nacional y no establece prioridad entre proyectos. Asi, pueden pasar por el
SNIP proyectos que no son los mas importantes para el desarrollo de la region, en especial decorativos o
populares (OCDE, 2016)

5. Informacién y metodologia
5.1.Informacién

En el caso de Peru, se emplearon datos de transferencias a Gobiernos Locales de Recursos Ordinarios,
FONCOMUN a nivel distrital en el periodo 2004 al 2013, obtenidos del Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF) del Ministerio de Economia y finanzas.

La informacion electoral fue obtenida del Jurado Nacional de Elecciones (JNE) y de la Oficina Nacional de
Procesos Electorales (ONPE), y se emplea resultados de elecciones presidenciales, llevadas a cabo entre
los meses de abril y junio, para los afios 2000, 2001, 2006 y 2011, en los que los ganadores fueron Alberto
Fujimori, Alejandro Toledo, Alan Garcia y Ollanta Humala, respectivamente; a nivel municipal, se trabajo
con datos de las elecciones de los afios 2002, 2006, 2010 y 2014, que se llevan a cabo entre los meses de
octubre y noviembre. Se empled, ademads, informacion del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI) sobre la poblaciéon y superficie de los distritos para similar periodo, asi como informacion de la
misma institucion, pero correspondiente a caracteristicas especificas a nivel municipal provenientes del
Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU).

Para el caso de Chile, la informacidn de inversién, proviene de registros histdricos del Ministerio de Obras
Publicas (MOP) a nivel comunal entre los afios 2004 y 2013. Del Servicio Electoral de Chile (SERVEL), se

9 Actualmente denominado Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestidn de Inversiones (Invierte.pe)



obtuvo informacion de las elecciones presidenciales para los afios 2004, 2008 y 2012, en que los
ganadores de las elecciones fueron Michelle Bachelet, Sebastian Pifiera y nuevamente Michelle Bachelet.
A nivel municipal, se tomd en cuenta las elecciones de los afios 2005, 2009 y 2013. Se trabajé con
informacién del Instituto Nacional de Estadistica y Servicio Electoral de Chile y del Ministerio de Salud,
sobre poblacidn, superficie y algunas caracteristicas especificas de las comunas.

5.2.Modelos y estrategia de estimacion

A través del anadlisis de informacidn de asignaciones de recursos fiscales discrecionales, se busca conocer
si para ambos paises existe manipulacién politica, y como es que la descentralizacion influyé en ello.

Es probable que la negociacién que tiene como objetivo la reeleccidén politica, sea visible a través del
numero de votos obtenidos a nivel local, teniendo en cuenta el sesgo politico de los alcaldes municipales.
Es necesario también tener en cuenta cual fue la influencia de la descentralizacion en este
comportamiento, razén por la que se analizaran anos especificos en los que se aplicaron las politicas que
se consideran mas importantes.

Con la informacion descrita, se construye dos paneles con observaciones anuales para los 1836 (de 1872)
distritos del Pert y 319 (de 346) comunas en Chile en el periodo 2004 al 2013.

A continuacién, se proponen los siguientes modelos:
5.2.1. Modelo 1: Evidencia de influencia partidista en la asignacion de recursos publicos (Pork barrel)

El primer modelo planteado tomara en cuenta la preferencia de los politicos a destinar recursos fiscales
con fines politicos, conociendo ademas si las asignaciones son dirigidas hacia los core voters (alineados) o
hacia los swing voters (indecisos). Para ambos paises, se emplea como variable dependiente los recursos
fiscales provenientes de los gobiernos centrales'?; los Recursos Ordinarios para el caso de Peru e inversidn
del Ministerio de Obras Publicas en el caso de Chile.

La ecuacion (1) es aplicada para ambos paises, y las variables fiscales son recogidas en el logaritmo per
cdpita, descrito como log( recurso_fiscal;;). La variable coalicion;;, determinard si existe Pork
barrel, ademds de determinar dénde se dirigen los recursos (core o swing voters). Esta variable es dummy
y tomarad el valor 1 cuando la coalicién gubernamental gand en la eleccién presidencial en la comuna o
distrito.

En Z;; se agrupan las variables de control relativas a las caracteristicas geograficas y socioeconémicas a
nivel local. Se emplea informacion sobre poblacién (como logaritmo) y superficie para ambos paises; para
Chile, se usan la tasa de mortalidad, porcentaje de madres adolescentes, algunas caracteristicas nifios
nacidos, y una variable que toma en cuenta el afio en el que sucedid el terremoto en este pais, descrita
como una variable dummy para los Gobiernos Locales de la Séptima y Octava Regidn, en el afio 2010.
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Para Peru, se incluye también, a las transferencias correspondientes al FONCOMUN, pues su criterio de
distribucién toma en cuenta caracteristicas como carencias de servicios publicos como agua, desagiie y
energia eléctrica, asi como indicadores de ruralidad, extensidn territorial y gestién municipal.

log( recurso_fiscal;;) = a + B1 coalicion;; + yZi; + 0; + T4 + u;t Q)

Este modelo ademas permitira conocer cual de las asignaciones (las transferencias de RO o la inversién)
es mas sensible a la influencia partidista.

5.2.2. Modelo 2: Las asignaciones de recursos publicos son mayores en afos de eleccion presidencial
(Political Budget Cycle)

En este modelo, el objetivo es verificar que la asignacion de recursos es sensible a un ciclo politico
presupuestario, especificamente, comprobar si las asignaciones son mayores durante el afio de elecciones
presidenciales. Para ello, en las ecuaciones (2) y (3) se emplea una variable dummy para determinar el
afio de eleccién presidencial ypO0,. En la ecuacion (3) adicionalmente, se utiliza la variable coalicion;;
del modelo 1, y se realiza una interaccién entre ella y el afio de eleccion presidencial, con el fin de
determinar el efecto adicional de pertenecer a la coalicién de gobierno en el afio de eleccidn presidencial

log( recurso_fiscal;;) = a + Bl yp0; + yZi + 0; + T + Ut (2)

log( recurso_fiscal;;)
=a+ F1yp0; + B2 coalicion; + L3 (coalicion;; x yp0,) +yZ;;
+ Ui 3)

5.2.3. Modelo 3: La descentralizacion incrementa la asignacidn arbitraria de recursos

Finalmente se propone el modelo 3, que tiene por objetivo determinar si la influencia partidista se
profundiza tras la implementacidn de politicas de descentralizacidn. La variable dsct; es una dummy que
para el caso de Chile, toma el valor de 1 desde el afio 2010 en adelante, afio en la que se promulga la Ley
gue otorga la competencia exclusiva de la planificacion del desarrollo regional a los Gobiernos Regionales.
Por otro lado, en el caso de Peru, la variable dsct; toma el valor de 1 a partir del afio 2008 afio en el que
se instald la Secretaria de Descentralizacion, y las politicas de descentralizacién estuvieron orientadas a la
transferencia de capacidades, debido a la simplificacidon de su marco normativo.

log( recurso_fiscal;;)
=a+ fldsct, + B2 coalicion; + B3 (coalicion;y x dscty) +yZ;
+ U 4)

6. Resultados

En esta seccion se presentaran los principales resultados a los modelos planteados (ver cuadro 1). Tal
como se explicd en secciones anteriores, el Modelo 1 busca evidencia de Pork barrel, el Modelo 2, analiza
la posible existencia de un ciclo presupuestario politico o PBC, y finalmente, el Modelo 3, busca evidencia
sobre la la influencia de la descentralizacidn en este tipo de asignaciones arbitrarias.
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6.1.Modelo 1: Pork barrel

Los resultados del modelo 1 corroboran la hipdtesis que pork barrel en Perd, indicando que las
transferencias de Recursos Ordinarios estan sujetas a influencia partidista. Se muestra que los distritos
gue pertenecen a la coalicion de gobierno, obtienen un 5.8% adicional de transferencias de Recursos
Ordinarios, en promedio (coeficiente de coalicion;; ).

log( Recursos_Ordinarios;;) = a + 0.058pcoalicion;; + yZi; + 0; + T4 + Uy,

La evidencia indica que, en Perd, los politicos prefieren asignar recursos en Gobiernos Locales alineados
(core voters) debido al signo positivo del coeficiente.

Los resultados no son significativos para Chile, descartando cualquier influencia partidista en la asignacién
de la inversion a nivel comunal.

6.2.Modelo 2: Ciclo Politico Presupuestario

El modelo 2 busca evidencia sobre la existencia de un ciclo politico presupuestario y un efecto adicional
por pertenecer a la coalicion de gobierno (Modelos 2ay 2b, respectivamente)

A través de los resultados del Modelo 2a se confirma que en ambos paises existe un comportamiento
estratégico respecto a la asignacion de recursos durante las elecciones presidenciales. Las asignaciones
de los gobiernos centrales del Chile y Perd a gobiernos locales, se incrementan en 108% y 62%,
respectivamente (coeficientes de la variable yp0;).

Chile: log( inversion;;) = a + 1.08 ypO; + vZ;; + 0; + 1+ + uj;
Peru: log( Recursos_Ordinarios;;) = a + 0.62 yp0s + yZi + 0; + 74 + uje

El Modelo 2b, muestra los efectos de pertenecer a la coalicion de gobierno durante el afio de eleccidon
presidencial. En Peru, en periodos de elecciones presidenciales, los gobiernos locales de la coalicién
reciben un 57% (suma de los coeficientes yp0, y (coalicion;; x yp0.); ). Para Chile, los resultados no
son significativos.

log( Recursos_Ordinarios;;)
=a+ 0.70 yp0, + 0.08 coalicion;; — 0.13 (coalicion;y x yp0,) +vZ;;
+ ul't
6.3.Modelo 3: Descentralizacion
El modelo 3, como ya se menciond, busca evidencia del incremento de la influencia partidista tras la
implementacion de politicas de descentralizacion. En Perd, se muestran resultados que corroboran esta
hipétesis, indicando que las asignaciones arbitrarias que siguen criterios electoralistas, son mayores en

aproximadamente el 100% (suma de los coeficientes dsct; y (coalicion;; x dsct;);; ) en promedio,
luego del 2008, afio del llamado “Shock de la descentralizacion”.
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log( recurso_fiscal;;)
= a + 0.87dsct; — 0.04 coalicion;; + 0.18 (coalicion;; x dscty) +yZ;
+ uit
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Cuadro 1: Resultados de los modelos planteados

Variables Modelo 1 Modelo 2a Modelo 2b Modelo 3
Chile Peru Chile Peru Chile Peru Chile Peru
coalicion (dummy) -0.0178 0.0586** -0.0452 0.0872*** 0.00973 -0.0430%*
(0.0735) (0.0262) (0.0849) (0.0294) (0.0780) (0.0250)
ypO0 (dummy) 1.086*** 0.627*** 1.041%** 0.700***
(0.133) (0.0223) (0.144) (0.0320)
ypOcoalicion (dummy*dummy) 0.0933 -0.130***
(0.112) (0.0473)
desct (dummy) 0.779%** 0.875%**
(0.150) (0.0522)
desctcoal (dummy*dummy) -0.0918 0.182***
(0.167) (0.0384)
Variables Control S Sl S SI Sl Sl S S
EF Municipalidad SI SI SI SI Sl Sl SI SI
EF Ao Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Constante 19.69%** 6.159*** 19.60*** 19.69%** 6.221*** 19.51*** 19.51%** 6.148***
(7.512) (1.656) (7.433) (7.524) (1.655) (7.497) (7.497) (1.660)
Observaciones 2,806 16,515 2,806 2,806 16,515 2,806 2,806 16,515
R-Cuadrado-ajustado 0.069 0.257 0.069 0.070 0.258 0.069 0.069 0.258
Numero de municipalidades 319 1,836 319 319 1,836 319 319 1,836

Errores Estandares Robustos en Paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Elaboracién Propia
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7. Discusion y conclusiones

Los resultados del documento muestran que, en Chile y Perq, la asignacion de recursos publicos es
influenciada, en cierto grado, por factores politicos, y que la discrecionalidad politica, se ve afectada por
la implementacién de politicas de descentralizacion.

Se corrobora la existencia de pork barrel y political budget cycle para Peru. Los resultados indican que los
distritos de la coalicion de gobierno reciben, en promedio, un 5,8% adicional de Recursos Ordinarios.
Ademads, se destina un 62% adicional, de este recurso, durante los aifos de eleccion presidencial.

En Chile, por otro lado, se descarta la presencia de pork barrel, pero la evidencia indica que, en afos
presidenciales, la inversidn para infraestructura destinada a comunas se incrementa por encima del 108%,
corroborando la existencia de political budget cycle.

La presencia de pork barrel en las asignaciones no programadticas del gobierno central a gobiernos locales
es mas visible en transferencias que en la asignacién de proyectos de inversién. En este sentido, es posible
que la presencia de una entidad intermediaria (gobierno local) incremente la discrecionalidad y facilite el
juego politico.

La descentralizacién aumenta, en cierto grado, las opciones de discrecionalidad. La evidencia muestra
qgue, en Perd, las transferencias de Recursos Ordinarios a los distritos afines al partido de gobierno de
turno, se duplicaron después del 2008, afio en el que se llevd a cabo una de las principales reestructuras
a favor de las politicas de descentralizacion, e “shock de descentralizacion”.

A pesar de no encontrar resultados que evidencien este problema en Chile, es necesario que se
implementen proactivamente mecanismos institucionales que de alguna manera reduzcan la
discrecionalidad politica, en orden con la implementacién reciente de las politicas de descentralizacion.

En este contexto, la literatura sugiere que la distribucidn de recursos sea bajo formula que utilice criterios
socioecondmicos objetivos o mediante agencias independientes para tal propdsito (Banful, 2011). No
obstante, resulta dificil concebir instrumentos que no estén mediado por factores politicos. En este
escenario, se proponen reformas institucionales que incrementen la transparencia, la rendicion de
cuentas, y que limiten las asignaciones no programaticas, que brinden estabilidad a la asignacién de
recursos publicos.
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9. Anexo

Cuadro 2: Estadisticas descriptivas de variables, Modelo Peru

Variable Obs Mean Std. Dev. Min Max
log (recursos ordinarios) 18331 12.88922 1.581057 8.456343 19.24614
coalicion (dummy) 18331 0.4784791 0.4995503 0 1
ypO (dummy) 18331 0.2000436 0.4000436 0 1
ypOcoalicion (dummy*dummy) 18331 0.0955212 0.2939416 0 1
desct (dummy) 18331 0.5005182 0.5000134 0 1
desctcoal (dummy*dummy) 18331 0.2599967 0.4386444 0 1
densidad 18331 424.9799 2308.013 0.0820654 31557
log (poblacion) 18331 8.523129 1.345604 5.192957 13.86213
foncomun 18331 2101520 4562777 148910.4 1.26E+08
empleados municipales 16515 72.43312 220.9543 0 6836
Elaboraciéon Propia
Cuadro 2: Estadisticas descriptivas de variables, Modelo Chile
Variable Obs Mean Std. Dev. Min Max
log (inversion) 3450 13.26479 2.303065 3.486923 19.59531
coalicion (dummy) 3450 0.5634783 0.496026 0 1
ypO (dummy) 3450 0.3 0.458324 0 1
ypOcoalicion (dummy*dummy) 3450 0.1672464 0.3732498 0 1
desct (dummy) 3450 0.3 0.458324 0 1
desctcoal (dummy*dummy) 3450 0.1521739 0.3592415 0 1
densidad 3350 927.1599 2870.888 0.0082908 17093.43
log (poblacion) 3450 9.91517 1.391799 4.962845 13.29504
pmmenorl 3389 0.0203543 0.0270141 0 0.5
pedadmen18 3418 0.080487 0.0441711 0 1
pnedu5 3418 0.0019988 0.0045827 0 0.071429
terremoto 3450 0.0086957 0.0928576 0 1

Elaboracion Propia
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