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DETERMINANTES DE LA DISTRIBUCION REGIONAL DE LOS
GASTOS PUBLICOS. UN CASO DE ESTUDIO.

Alberto Porto (UNLP)

VERSION PRELIMINAR — Febrero 2014

I. INTRODUCCION

Los determinantes de la distribucion territorial de los gastos y las transferencias que realiza un
gobierno central (la Nacion a las provincias o una provincia a sus municipalidades) es un tema que
ha merecido atencion en la literatura tedrica y aplicada de finanzas publicas.

En teoria se ha reconocido a lo largo del tiempo que en la determinacion del nivel del gasto publico
y su distribucion territorial influyen tanto variables econdomicas como politicas. La introduccion de
variables politicas resulta una consecuencia de la conclusion de Samuelson (1954, 1955) de que
para los bienes publicos “la solucion existe, el problema es como encontrarla”, ya que ningun
mecanismo descentralizado permite obtenerla. Samuelson concluye entonces que necesariamente
se debe recurrir a la provision por mecanismos politicos que se apartaran de la solucion eficiente.

En la economia de los gobiernos locales la distribucion territorial de las variables fiscales ocupa un
lugar central -a diferencia de los desarrollos de Samuelson que no considera el territorio. Oates
(1972) supone que los bienes publicos locales, en caso de proveerse centralmente, lo seran sobre
una base uniforme, igual en cada jurisdiccion, debido a problemas informativos. En cambio, un
modelo descentralizado, con o sin movilidad de personas y factores, permite obtener ganancias de
bienestar al adaptarse la oferta a la demanda en las distintas jurisdicciones.

En este trabajo se plantea el problema de la distribucion de un tipo de gastos —obras publicas-
decididos por el gobierno de la Provincia de Buenos Aires entre sus municipalidades. El trabajo esta
organizado en la forma siguiente: en la seccion II se presenta un breve resumen de literatura tedrica
y empirica sobre el tema; la seccion III se destina a plantear el caso de estudio; la seccion IV se
ocupa de los datos y las estimaciones y en la seccion V se concluye.

Las principales conclusiones son las siguientes. Las variables economicas son significativas para
explicar la distribucion territorial de los gastos en obras publicas entre las municipalidades de la
provincia de Buenos Aires: hay evidencia de que las economias de escala, la eficiencia en la
gjecucion y el precio impuesto (en algunos modelos) son determinantes del gasto ejecutado. Entre
las variables politicas, la representacion en la Camara de Diputados y el color politico del
intendente son positivas y significativas al 5%.

II. LITERATURA



El estudio de las finanzas publicas se realizo, por largo tiempo, sin considerar el territorio, o sea, en
economia puntual. La version moderna de la teoria de los bienes publicos de Samuelson fue
formulada en ese contexto puntual, aespacial. La idea central es que los bienes publicos generan
beneficios para todos los ciudadanos; si las funciones de utilidad y los ingresos son iguales, el
beneficio es igual para todos. Si rige el principio del beneficio, como todos reciben lo mismo, el
impuesto es igual per capita. Si las preferencias y/o ingresos difieren, la solucion optima requiere
precios distintos para cada persona. En los dos casos no existe un mecanismo descentralizado como
ocurre con los bienes privados. La necesidad de recurrir a un mecanismo politico llevara, en
general, a una provision y/o precios ineficientes.

Si se introduce el territorio y el gobierno central provee un gasto uniforme en todas las
jurisdicciones, financiado con un sistema tributario proporcional al ingreso, aun con igualdad de
preferencias, habra ganadores y perdedores si el ingreso de las jurisdicciones es diferente. Es el
efecto “transferencia regional” que se logra automaticamente como resultado de las decisiones del
gobierno central. EI mismo resultado se obtiene si se trata de un gobierno con estructura federal
donde cada provincia provee el bien (se supone que al mismo nivel que en el caso anterior) y lo
financia con una transferencia del gobierno nacional, que obtiene los fondos en la misma forma que
en el caso anterior (impuesto proporcional sobre el ingreso). Cada gobierno provincial recibe una
transferencia de “igualacion fiscal”. Este modelo federal reproduce la solucion centralizada. En
estos dos modelos —centralizado y descentralizado con transferencias- el gobierno central provee un
bien y/u otorga transferencias a las jurisdicciones'. Los dos modelos no incorporan variables
politicas. Pero el gobierno central, por la via del Poder Ejecutivo y/o del Legislativo, puede
favorecer a algunas regiones con cargo a las otras, p.ej, para maximizar el apoyo politico en las
proximas elecciones. En un modelo de politicos maximizadores de votos (p,ej. Hettich y Winer,
1999) el gobierno central asignara los gastos y/o las transferencias de modo de igualar, en cada
jurisdiccion, el costo politico marginal de la recaudacion con el beneficio marginal del gasto. Estos
modelos incorporan como determinantes las reacciones politicas y las econdmicas en cada region.
Otro grupo de modelos (p.ej. Atlas, et.al. 1995) consideran las asignaciones realizadas en
legislaturas en las que las regiones estan sobre o sub representadas.

En los tltimos treinta afios la literatura empirica se ha ocupado del tema. Bennett y Mayberry (1979)
fueron pioneros en puntualizar que algunas jurisdicciones tienen mas representantes en las legislaturas
que otras y que esta distribucion anticipaba que los estados con mas representantes per capita recibirian
mas transferencias (grants) y pagarian menos impuestos, per céapita, que las regiones menos
representadas. Holcome and Zardkoohi (1981) analizaron empiricamente los determinantes de las
transferencias federales en los Estados Unidos. Utilizando datos de 1976 obtienen la conclusion de
que en tanto las variables politicas son altamente significativas, ninguna de las variables
econdmicas tiene poder explicativo. Los autores concluyen que “las influencias politicas dominan
la asignacion de las transferencias federales” (pg. 397).

Inman (1988) también estudia el sistema de transferencias en los Estados Unidos. Concluye que el
sistema no puede ser explicado en base a los argumentos de eficiencia y equidad de la teoria

1 ., . . . . . . . .
La relacion puede ser entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales o bien, entre una provincia y
sus municipalidades.



normativa y que puede explicarse mejor con un modelo que centra la atencién en el impacto sobre
las decisiones fiscales de estructuras legislativas alternativas.

Para la Argentina, Porto y Sanguinetti (2001) encuentran que las variables econdmicas explican el
30% de la variacion de la coparticipacion per capita, porcentaje que aumenta al 85% cuando se
agregan las variables politicas (para el periodo 1960-1990).

Trabajos posteriores indagan el tema no solo para las transferencias sino también para los gastos
nacionales. Atlas et. al. (1995) investigan el impacto de la representacion en el Congreso de los
Estados Unidos en la distribucion del gasto federal neto de impuestos, en los estados, para el
periodo 1972-1990. Concluyen que la representacion en el Senado (per cépita) afecta positivamente
el gasto federal que recibe cada estado; la representacion en Diputados (House) tiene impacto
positivo, pero menor. El efecto resulta del lado del gasto y no de los impuestos. Desagregan tres
categorias de gasto: defensa, seguridad social, y otros. El mayor efecto es en el gasto en defensa
pues es que muestra menor rigidez para la asignacion. Helland and Sorenesen (2008) analizan la
asignacion de la inversion en caminos en los 19 distritos electorales (counties) de Noruega en 1970-
2000. Dos mecanismos politicos explican la asignacion. Por un lado, a nivel de los politicos de los
distritos, como la inversion en caminos se financia con fondos nacionales, cuanto mas bajo el
precio-impuesto mayor serd la demanda. Por otro lado, los politicos nacionales asignaran mas gasto
a los distritos con votantes con menor identificacion politica (ya que en estos predomina la
valoracion del consumo por sobre la ideologia), con mayor beneficio en término de representantes
por voto (los politicos maximizan la cantidad de representantes no de votos) y con mas votantes de
tipo “swing voter” (una politica de gastos generosa hacia ese distrito puede volcar a los votantes a
su favor). Hoover and Pecorino (2005) como Atlas, et.al. estudian los determinantes politicos de los
gastos federales en los estados de los Estados Unidos, utilizando un panel de datos de 1983-1999,
con mas desagregacion que la utilizada por Atlas, et.al. Utilizan mas variables explicativas y de
control (p.¢j si el color politico del gobernador es el mismo que el del presidente, numero de
senadores y diputados que son del mismo partido del presidente, etc). Confirman los resultados de
Atlas et.al. de que los gastos federales por estados tienen relacion positiva con la representacion en
el Senado y que esa relacion varia entre tipos de gastos siendo mas fuerte para los gastos de capital
realizados por contratos y para las transferencias. No encuentran relacion positiva para la
representacion en la Camara de Diputados (House of representatives). Las variables politicas
significativas varian segln los distintos tipos de gastos.

La conclusion de este breve repaso de la literatura es que las variables politicas juegan un papel
importante en la distribucion territorial de las variables fiscales. En la seccion siguiente se estudia
un caso para la Provincia de Buenos Aires y sus municipalidades.

III.LEL CASO DE ESTUDIO. ASIGNACION DE LOS GASTOS DE CAPITAL
ENTRE LAS MUNICIPALIDADES DE LA PROVINCIA DE BUENOS
AIRES.



Se estudia la asignacion territorial (entre municipalidades) de los gastos de capital —obras publicas-
para el afio 2010%. El estudio de un tipo particular de gastos es atractivo pues la influencia de las
variables politicas es distinta en cada caso. El gasto de capital (inversiones) que tiene mas
flexibilidad para la asignacion que otros tipos de gastos (p.ej. maestros, policias, personal de
seguridad, personal de administracion, etc). Esos gastos tienen ademas distintas formas de
financiamiento (con recursos generales, con recursos con afectacion especifica o una combinacion
de esas dos fuentes). Otro atractivo es que la Legislatura decide autorizaciones para gastar (créditos
presupuestarios) que pueden ser muy diferentes de lo que efectivamente se gaste. Esto es distinto a
otros tipos de gastos en los que se autorizan gastos y el margen del Poder Ejecutivo para modificar
lo asignado a cada municipalidad es menor (por ej. las transferencias legisladas pueden tener
relativamente pequefios desvios entre lo que se autoriza y lo que se gasta y, en caso que los desvios
existan (por ejemplo, por disminuciones o aumentos de la recaudacion) son proporcionales en cada
municipalidad. En los gastos de capital la posibilidad de apartamientos entre lo que se autorizé en
una municipalidad y lo que efectivamente se gastd es mayor y el Poder Ejecutivo tiene una gran
discrecionalidad. Adicionalmente, como el gasto de capital lo realizan varios organismos del estado
puede haber grandes diferencias entre ellos en la relacion crédito/gastado, en parte por la eficiencia
para ejecutar el gasto y en parte por las influencias politicas. La participacion en el gasto total de la
provincia es del 3,6% en cuanto a autorizaciones para gastar (crédito presupuestario) y el 1,7% para
la ejecucion (afio 2010). El hecho de que se haya gastado solo el 50% de lo autorizado es un
indicador de ajuste presupuestario por la via del gasto mas flexible. Esta restriccion financiera
puede jugar un rol importante en la asignacion de fondos entre las municipalidades.

La distribucion de los gastos de capital entre las municipalidades se realiza en la Ley de
Presupuesto que sanciona la Legislatura provincial. En la Argentina (como en los Estados Unidos)
el Congreso Nacional esta formado por dos Camaras. La de senadores, con igual representacion de
todas las provincias/estados, y la de diputados con representacion proporcional a la poblacion. En
la provincia de Buenos Aires, la representacion de las municipalidades en la Legislatura (diputados
y senadores) es por secciones electorales (que se forman con grupos de municipalidades, excepto en
la Seccion Capital que se forma solo con la Municipalidad de La Plata). De ese modo, una
municipalidad puede o no tener representacion en la Legislatura, y la representacion de cada
seccion electoral, en relacion con su poblacion puede ser muy dispar. En la Tabla 1 se observa que
hay 76 municipalidades sin representacion en diputados y 96 sin representacion en senadores; hay
58 municipalidades que no estan representados en ninguna de las Camaras. En la Tabla 2 se
documenta la cantidad de habitantes por diputado (senador), en cada seccion electoral, en relacion
al promedio provincial igual a 100. En 2010 en las secciones Primera y Tercera la cantidad de
habitantes, para las dos Camaras es cercana a dos veces el promedio provincial; en la seccion
Cuarta la cantidad de habitantes por diputado (senador) es 75% inferior al promedio.

* Incluye Bienes de Uso, préstamos para financiar obras y transferencias monetarias.



Tabla 1

Representacion Municipal en Diputados y Senadores

Afio 2009
Céamara de Numero de Cémara de Numero de Ambas Numero de
Diputados Municipalidades Senadores Municipalidades Céamaras Municipalidades
Sin Sin Sin
representacion 76 | representacion 96 | representacion 58
1 40 1 32 1 47
2 11 2 4 2 16
3 2 3 2 3 5
4 2 4 0 4 3
5 2 5 0 5 2
6 1 6 0 6 1
7 0 7 0 7 1
9 0 9 0 9 1
Total 134 | Total 134 | Total 134
Tabla 2

Habitantes por diputados y por senador, por Seccion Electoral.
Aiios 2001 y 2010
Promedio provincia =100

Seccion Electoral 2001 2010
Diputados | Senadores | Diputados | Senadores
Primera 214 200 209 196
Segunda 39 43 38 41
Tercera 186 186 195 195
Cuarta 27 27 25 25
Quinta 72 80 71 78
Sexta 43 39 39 36
Séptima 33 33 31 31
Capital 64 64 64 64
Promedio 100 100 100 100




IV. VARIABLES INDEPENDIENTES, DATOS Y ESTIMACIONES
IV.1. VARIABLES INDEPENDIENTES
Las variables independientes utilizadas en las estimaciones y su

relacion con la variable dependiente (el gasto en obras de la provincia en cada una de las
municipalidades) se detallan a continuacion.

Poblacion (Pob)

Esta variable mide el tamafio de la municipalidad. Si hay economias de escala la elasticidad gasto
per capita-poblacion sera negativa de modo que el gasto per capita decrece a medida que aumenta la
poblacion.

Superficie (Sup)

Es una medida alternativa o complementaria de tamafio de la municipalidad. Con poblacion
constante, si la elasticidad gasto-superficie es positiva (negativa), el gasto per capita crece (decrece)
a medida que aumenta la superficie.

Precio-impuesto (Preimp)

Las obras que realiza la provincia en las municipalidades son financiadas con fondos que se
obtienen de la imposicion a lo largo del territorio provincial, tanto en concepto de recursos propios
como de transferencias del gobierno nacional. El aporte de cada municipalidad al financiamiento es
diferente y puede haber municipalidades ganadoras y perdedoras (Weingast et.al. 1981). Para contar
con una medida del precio-impuesto (tax-price) se supone que la valuacion inmobiliaria urbana es
una aproximacion a la capacidad tributaria en cada municipalidad. Se calculd la relacion la
valuacion inmobiliaria urbana por habitante en cada municipalidad en relacion con la valuacion
inmobiliaria promedio de la municipalidad. Si la relacién es muy baja la municipalidad realiza un
bajo aporte a la recaudacion provincial; si es alta también lo sera su aporte. Se capta con esta
variable una relacion de demanda por los bienes provinciales.

Eficiencia en la ejecucion del gasto (Ejg).

Los gastos de capital que realiza la provincia en las municipalidades son de distinto tipo y tienen
distintas formas de financiamiento (con recursos de rentas generales, con recursos con afectacion
especifica o una combinacion de esas dos fuentes). La Legislatura decide autorizaciones para gastar
(créditos presupuestarios) que pueden ser muy diferentes de lo que efectivamente se gaste. Esto es
diferente a otros tipos de gastos en los que se autorizan gastos y el margen del Poder Ejecutivo para
modificar lo asignado a cada municipalidad es menor (por ej. las transferencias por coparticipacion
provincial pueden tener relativamente pequefios desvios entre lo que se autoriza y lo que se gasta y,
en caso que los desvios existan -por ejemplo, por disminuciones o aumentos de la recaudacion- son



proporcionales en cada municipalidad). En los gastos de capital la posibilidad de apartamientos
entre lo que se autorizé en una municipalidad y lo que efectivamente se gastd es mayor y el Poder
Ejecutivo tiene una gran discrecionalidad. Adicionalmente, como el gasto de capital lo realizan
varios organismos del estado en cada municipalidad puede haber grandes diferencias entre ellos en
la relacion crédito/gastado en parte por eficiencia para ejecutar el gasto y en parte por influencias
politicas. Para capturar estos efectos se construy6 una variable que mide la relacion entre el crédito
presupuestario y el gasto efectivo en cada municipalidad; esa variable se denominara “eficiencia en
la ejecucion del gasto” y tiene un valor entre cero —el gasto efectivo es cero- y uno —el gasto
realizado es igual al autorizado’.

Lnimpmunsec

Esta variable mide la importancia de la municipalidad, en términos de poblacion, dentro de la
seccion electoral. Se espera que las municipalidades mas importantes tengan mas poder y que lo
transformen en mas gasto ejecutado per cépita sea por la via de mas créditos presupuestarios y/o
mejor relacion entre lo gastado y lo autorizado en el presupuesto.

Dip (Sup)

Estas dos variables, por separado, consideran la cantidad de diputados (senadores) que representan a

cada municipalidad. Existen municipalidades no representadas y otras con mas de un representante
(Tabla 2).

Colorintenden

Esta variable toma el valor 1 si el intendente es del mismo partido que el gobernador o cero en los
otros casos.

IV.2. DATOS

Los datos de poblacion, superficie y crédito presupuestario se obtuvieron del Ministerio de
Economia de la Provincia. El nimero de diputados y senadores por municipalidad se obtuvo de las
paginas web de las dos Camaras Legislativas. El precio-impuesto por municipalidad se calculé en
base a datos primarios del Ministerio de Economia de la Provincia. Los datos de ejecucion
presupuestaria se obtuvieron en la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires. Los
estadisticos basicos se presentan en la Tabla 3.

? En alglin caso puede ser superior a la unidad si se excede el crédito presupuestario. En 2010 hubo 15 casos
con el valor uno (o levemente superior) y cinco casos con valor cero.



Tabla 3. Estadisticos Basicos de las Municipalidades

Estadisticos Min Max Media Desvio
Poblacion 1.764 1.775.816 116.607 209.887
Superficie 34 13.570 2.275 2.273
Tax Price 2 28,0 666,5 100,0 78,8
Crédito 0] 289.239.803| 19.181.278| 35.728.577
Gastado/Crédito (%) 0,0 123,7 66,7 27,5
Diputados 0 6 0,7 1,1
Senadores 0 3 0,3 0,6

IV.3. ESTIMACIONES

Se estimé una secuencia de modelos diferenciando aquellos que incluyen solo variables
econdmicas, otros solo con variables politicas y finalmente modelos que combinan los dos tipos de
variables® (Tabla 4).

En el modelo 1 se considera como tUnica variable el precio-impuesto; como era de esperar el signo
es negativo y significativo indicando que el gasto per cépita es mayor en aquellas municipalidades
en las que el precio-impuesto es mas bajo —o sea, solo cargan con una fraccion del costo total
debido a que los gastos se financian con impuestos que se recaudan en todo el territorio provincial.

En el modelo 2 se agregan al anterior las variables poblacion, superficie y eficiencia (ejg). El
precio-impuesto mantiene el signo negativo, pero es significativo solo al 10%. Poblacion y
superficie tienen signo negativo, indicativo de economias de escala, pero la superficie solo es
significativa al 10%. La variable ejg tiene un signo positivo altamente significativo: el gasto per
capita es mayor en las municipalidades mas eficientes, midiendo la eficiencia por la relacion entre
el crédito presupuestario (autorizacion para gastar) y la ejecucion. Esta variable puede reflejar no
solo la eficiencia en el sentido econdmico usual sino que también puede incorporar el efecto de
variables politicas —entre otros, la discrecionalidad en la distribucion de los fondos por parte del
poder ejecutivo y/o el mayor poder politico de los legisladores provinciales.

El modelo 3 considera solo las variables politicas diputados y senadores por municipalidad. El
coeficiente de diputados es no significativo; el de senadores es positivo y significativo solo al 10%.

En el modelo 4 se utilizaron variables econdmicas y politicas. Entre las variables politicas, el
coeficiente de la cantidad de diputados es positivo y significativo al 5%; el de cantidad de senadores
no es significativo. El color politico del intendente (si es igual o no al del gobernador) tiene signo
positivo, pero solo significativo al 10%. La ultima de las variables politicas consideradas, la
importancia de la municipalidad dentro de su seccion electoral no es significativa. Entre las
variables econdmicas el precio-impuesto tiene signo negativo y es significativo al 1% reflejando la
relacion del lado de la demanda. La poblacion y la superficie tienen signo negativo (para la

4 . ese . . .
El test de Ramsey de variables omitidas, calculado para todos los modelos, sugiere que las estimaciones
son consistentes.



superficie solo significativo al 10%) indicando la presencia de economias de escala. La variable ejg
es positiva y altamente significativa. Los coeficientes estimados revelan que la elasticidad precio-
impuesto es menor a la unidad: un aumento de 10% significa una disminucion de la demanda del
6%. La elasticidad gasto per capita-poblacion es inferior a la unidad, indicando la presencia de
economias de escala. El valor de la elasticidad gasto per capita-eficiencia indica que ante un 10% de
aumento en la eficiencia el gasto per capita aumenta 5%.

V. CONCLUSION

En este trabajo se estima el gasto per cépita en obras publicas efectivamente realizado en las
municipalidades de la Provincia de Buenos Aires para el afio 2010. Como explicativas se incluyen
variables econémicas y politicas. La significatividad de los coeficientes de algunas de las variables
cambian en los distintos modelos, pero los signos se mantienen. Las variables econémicas son
significativas: hay evidencia de que las economias de escala, la ejecucion de los gastos en relacion a
lo presupuestado (eficiencia en la ejecucion) en la municipalidad y el precio impuesto (en algunos
modelos) son determinantes del gasto per capita ejecutado. Las variables politicas son menos
importantes: la representacion en la Camara de Diputados y el color politico del intendente tienen
influencia positiva sobre el gasto realizado pero son significativas al 5%.



Tabla 4

Estimaciones

Variables Explicativas

Variable enddgena: log gasto per capita

8,273 %** 4,824 %% 14,039%**
Constante 7,553
(1,163) (1,655) (0,143) (2,817)
-0,637%** -0,347* 10,591 %**
Ln Preimp
(0,26) (0,21) (0,213)
-0,361*** -0,745%**
Ln Pob
(0,09) (0,17)
-0,0168 -0,192%*
Ln Sup
(0,076) (0,109)
0,479%** 0,48 1%
Ln Ejg
(0,167) (0,152)
-0,156 0,178%*
Dip
(0,088) (0,074)
0,282* 0,0301
Sen
(0,173) (0,156)
0,358
Ln impmunsec
(0,239)
0,428%*
Colorintenden
(0,208)
R2 Ajustado 0,05 0,25 0,02 0,33
N° de Observaciones 129 129 129 129
Test de Ramsey
(Ho: el modelo no tiene variables 1.84 0.45 0.84 0.83
omitidas)
P-value 0.1431 0.7175 0.4722 0.4796

Nota: entre paréntesis el desvio estandar robusto

(**) y 10% ().

. Los asteriscos representan significatividad al 1% (***), 5%
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