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Finanzas Publicas Locales en la Argentina’

Alberto Porto

Resumen

En este trabajo se presenta y evalla la experiencia argentina con los gobiernos locales. En primer lugar se
estudia la evolucién y situacion actual de la estructura vertical del sector publico, las interrelaciones y
tensiones entre los niveles de gobierno y la descripcion del sistema de gobiernos locales. Se estudian
luego varias cuestiones de economia de los gobiernos locales, con referencia al caso argentino: la relacion
entre el gasto publico municipal y la poblacién; el efecto de imitacion entre las Municipalidades; el
impacto del gasto publico provincial sobre el gasto municipal; los determinantes del empleo, los salarios
y el gasto publico municipales; las relaciones entre el tamafio, la correspondencia y la descentralizacion
fiscal en el nivel sub-nacional de gobierno; la distribucion del residuo fiscal provincial entre las
Municipalidades; y el voto en las urnas como mecanismo de control de los gobiernos locales.

Abstract

In this paper the Argentine experience in the field of local governments is presented. In the first place, the
paper studies the evolution and current situation of the vertical structure of the public sector, the
relationships and tensions among the levels of government, and the description of the system of local
governments. Some topics of local government economic applied to the argentinian case are then
investigated: the relationship between the size of the group and the local expenditures; the imitation effect
among municipalities; the effect on the municipal expenditures of the provincial expenditures in the
municipality; the determinants of employment, wages and public expenditures in the municipalities; the
relationships among size, fiscal correspondence and fiscal decentralization; the distribution of the
provincial fiscal residue among municipalities and, finally, the ballot box as a mechanism of control of
local governments.

! Trabajo presentado en el “Meeting on Local Public Finance in Federal Countries: A Comparative
Experience”, Urban Public Economic Association, Universidad de Santiago de Compostela, Espafia,
Octubre 2004.
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l. INTRODUCCION

En casi todos los paises, por un largo tiempo, el disefio, la evaluacién y la implementacion de
las politicas publicas se llevo a cabo pensando en un sector publico monolitico y en el rol de “el
gobierno” para lograr una asignacion eficiente y equitativa de los recursos, preservando la
competitividad de la economia y el equilibrio macroeconémico. Por varias razones esta vision
ha ido cambiando y hoy en dia la descentralizacion fiscal y la economia de los gobiernos locales
ocupan un lugar importante en la teoria y en la practica. En la Argentina el analisis de los temas
de la economia publica ha seguido un patron similar. Por un largo tiempo los estudios y
preocupaciones estuvieron concentrados en el gobierno nacional, agregandose en los ultimos
afios el nivel de gobierno provincial y las relaciones fiscales Nacion-Provincias, hoy por hoy el
tema mas importante. Las turbulencias macroeconémicas y la escasa importancia cuantitativa de
los gobiernos locales son dos de las razones que explican la escasa atencion que merecio su
problematica. Esa situacion ha comenzado a revertirse y es esperable hacia el futuro una
atencion cada vez mayor a medida que se avance con el proceso de descentralizacion fiscal, que
en gran medida se ha realizado entre la Nacion y las Provincias, pero que es materia pendiente
entre las Provincias y sus Municipalidades.

El objetivo de este trabajo es presentar y evaluar la experiencia argentina. El trabajo esta
dividido en tres partes, ademas de esta introduccion. En la primera parte, como marco de
referencia, se presenta la evolucion y situacion actual de la estructura vertical del sector publico,
las interrelaciones y tensiones entre los niveles de gobierno y la descripcién del sistema de
gobiernos locales. En la segunda parte se seleccionan algunos tépicos importantes de la
economia de los gobiernos locales y se los estudia con referencia al caso argentino. Los tdpicos
a tratar son los siguientes. En primer lugar se estudia la relacion entre el tamafio del grupo
(poblacién) y el consumo de bienes municipales (gasto municipal per cépita) y se avanzan
explicaciones para distintos momentos del tiempo (entre otras, economias de escala y de
alcance, variedad de bienes, transferencias intergubernamentales y variables politicas); se
indagan también los efectos de imitacion entre Municipalidades y del impacto del gasto
provincial en las Municipalidades. Se estudian luego los determinantes del empleo, los salarios
y el gasto municipal; se encuentra que esas variables son funcién del tamafio de la
Municipalidad y de intrigantes comportamientos politico-burocraticos que reclaman atencion al
momento de disefiar politicas para el sector. En tercer lugar se estudian las relaciones entre
tamafio, correspondencia y descentralizacion fiscal de las que surgen guias para el disefio de
transferencias de la Nacion a las Provincias —que se sugiere es uno de los determinantes de la
descentralizacion del sector publico sub-nacional. En cuarto lugar, se estudia el impacto del
presupuesto provincial sobre las Municipalidades indagando si la distribucién del “residuo fiscal
provincial” sigue un patron devolutivo, redistributivo o neutral sobre los gobiernos locales.
Finalmente, se presentan algunos resultados sobre el mecanismo de control de los gobiernos
locales por la via del voto en las urnas. En la tercera parte se concluye.

1. ESTRUCTURA VERTICAL DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO Y
LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

11.1 Estructura vertical

La Argentina es un pais federal con tres niveles de gobierno con jerarquia constitucional
(Constituciéon Nacional de 1853): la Nacion, las Provincias y las Municipalidades de Provincia.
La Capital Federal es la Ciudad de Buenos Aires, que tiene gobierno auténomo y autoridades
elegidas por el pueblo de la ciudad a partir de la Constitucion de 1994 (Tabla 1).

Las Provincias dictan sus propias Constituciones que deben asegurar “su administracion de
justicia, su régimen municipal y la educacion primaria” (art. 5). Las Constituciones Provinciales



deben asegurar la autonomia municipal “reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero” (art. 123).

Tabla 1 — Argentina. Niveles de Gobierno

Niveles de Gobierno Numero

Gobierno Nacional 1
Provincias 23
Capital Federal (GCBA) 1
Municipalidades de Provincias (*) 2.150
- Municipios 1.175
- Comunas, Comisiones Municipales y Juntas de Gobierno 975

(*) Fuente: Ministerio de O. y S.P. Informe Econdmico Regional. 1998.

La evolucion histérica del tamafio y la descentralizacion del sector puede apreciarse
sintéticamente a partir de la Tabla 2 y la Figura 1.2 El sector plblico argentino muestra un
comportamiento similar al de la mayoria de los paises de Occidente en cuanto a la evolucidn del
tamafio, que pasé de alrededor del 10 % del PBI a fines del siglo XIX al 30 % a fines del siglo
XX. La descentralizacion también ha sido creciente.

Tabla 2 — Descentralizacién y tamafio del Sector Publico en la Argentina

o Descentralizacion ~ Tamafio del Sector
Afios

del gasto publico Publico
1889 15,83 9,92
promedio 1900-1930 32,96 13,66
1940 31,67 15,25
promedio 1945-1947 21,29 28,95
promedio 1959-1965 28,54 22,14
promedio 1966-1970 32,09 24,52
1980 34,11 29,04
promedio 1981-1990 32,60 30,29
promedio 1991-2000 46,67 31,78

Fuente y Método : Documento de Federalismo N° 1.

Figura 1 — Evolucion de descentralizacién y tamafio del Sector Publico en la Argentina
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2 El tamafio se mide con la relacion entre el gasto pablico total (Nacién, Provincias, Municipalidades,
sistema de seguridad social y financiamiento de las empresas publicas) y el producto bruto interno. La
descentralizacion se define como el porcentaje del gasto provincial mas el municipal en el gasto publico
total.



La estructura vertical del gasto puablico luce como una pirdamide invertida con el gobierno
nacional en la cuspide y las Municipalidades en la base (Figura 2). Esa forma es mas acentuada
para los recursos, indicando una mayor descentralizacion de los gastos que de los ingresos. La
forma de pirdamide invertida se ha mantenido a lo largo del tiempo. Debe notarse la diferencia
del tamafo del gasto municipal segln se considere su participacion en la ejecucién (por cuenta
de los niveles superiores de gobierno) o en la decision de gastar.

Figura 2- Estructura vertical del Sector Publico Argentino. Gastos e Ingresos
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(*) Las Municipalidades son las de Provincias. La Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires se incluye entre las
Provincias. (**) Los gastos e ingresos incluyen prevision social. Documento de Federalismo Fiscal N° 1. 2003.

La estructura vertical y la evolucion en el tiempo aparece bien diferente al considerar la
participacion en el empleo publico (Figura 3). Ha habido un importante cambio estructural, con
participacion notablemente creciente del nivel sub-nacional (fundamentalmente las Provincias y
la Ciudad de Buenos Aires). Esto se ha debido a los procesos de descentralizacion que
asumieron distintas formas desde la segunda parte del siglo anterior (creacion de nuevas
Provincias a partir de los Territorios Nacionales que formaban parte del presupuesto nacional,
congelamiento de la oferta de algunos servicios brindados por la Nacién y transferencia de
servicios). La comparacién de las piramides de gasto y empleo revela que en la actualidad el
sector publico cuenta con los niveles sub-nacionales especializados en la provision de bienes y
servicios y el Gobierno Nacional especializado en pagos de transferencias (deuda publica y
prevision social).



Figura 3- Estructura vertical del Sector Publico Argentino. Empleo
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Fuente: Documento de Federalismo Fiscal N° 1. 2003.

La estructura vertical del sector publico argentino plantea lineas de investigacion y de disefio y
evaluacion de politicas publicas. Por un lado, la necesidad de avanzar en la descentralizacion
tributaria, que debe realizarse en forma coordinada entre los tres niveles de gobierno. Por otro
lado, la necesidad de avanzar en la descentralizacidn de funciones y gastos de la Provincia hacia
sus Municipalidades.

11.2 Estructura, interrelaciones y tensiones en el federalismo fiscal argentino

En esta seccidn se presenta un esquema simple de las relaciones fiscales intergubernamentales
en la Argentina con el que se ilustraran las interrelaciones y principales tensiones entre los
distintos niveles de gobierno.

Las ecuaciones contables béasicas del sector publico argentino (Nacidn, Provincias y
Municipalidades) son las siguientes

G = gasto publico total

GN = y,G = gasto publico nacional

GP = y,G = gasto pablico provincial

GM=(1-y, - 7,) G = gasto publico municipal
0 <y <1;i=12

La recaudacion bruta nacional (RN) se compone de recaudacidn de impuestos coparticipables
(RNC) * y no coparticipables (RNNC), o sea

® La coparticipacion federal de impuestos es un arreglo por el que la recaudacion de determinados
impuestos se centraliza en cabeza del gobierno nacional y el producido se distribuye entre la Nacion y el
conjunto de Provincias (distribucion primaria) y entre éstas (distribucion secundaria), segin los
porcentajes que resultan de las Leyes de Coparticipacion.



RN = RNC + RNNC
RNC = BRN
RNNC = (1-A)RN
0<p<1
El presupuesto nacional viene dado por
GN= 7,G = (1-B)RN +(1- @) BRN + DN

donde DN es la variacion de la deuda puablica neta del gobierno nacional y (1-a) es la
participacion de la Nacidn en los recursos coparticipables.

El presupuesto provincial es
GP = y,G=RPT+DP=«afRN + RP + DP

donde RPT son los recursos provinciales corrientes totales, RP son los recursos provinciales
propios y DP es la variacién de la deuda publica neta de las Provincias.

El presupuesto municipal es
GM=(1-y,-7,)G=&RPT+RM+DM

donde O<g <1 es la participacion de las Municipalidades en los recursos corrientes provinciales
(coparticipacion provincial a Municipalidades), RM son los recursos municipales propios y DM
es el endeudamiento municipal neto.

Estas ecuaciones revelan varias interrelaciones y conflictos de intereses en la relacion Nacion-
Provincias-Municipalidades. Por ejemplo, la Nacion preferird un sistema tributario con g
tendiendo a 0. A su vez, para cualquier valor de g, preferird un arreglo en el que « tiende a 0. Si
las bases tributarias son compartidas, la Nacion tratard de aumentar su alicuota e inducir a los
gobiernos provinciales y municipales a que bajen las suyas. Si el stock de crédito disponible
para el Sector Publico es fijo, con DN + DP + DM = D, el gobierno nacional preferira que la
deuda publica neta provincial y municipal tienda a 0. Ademas, en momentos de escasez de
recursos la Nacion tratard de disminuir y,, y lo opuesto es valido para los gobiernos

provinciales. Tensiones similares existen en la relacién entre cada Provincia y sus
Municipalidades; las disminuciones en ay £ perjudican a las Provincias, pero el efecto se

traslada a las Municipalidades vias los regimenes de coparticipacion provinciales.
Adicionalmente, si « y/o £ disminuyen, las Provincias trataran de disminuir la participacion

municipal en sus recursos corrientes (£ ). Del mismo modo, si la Nacion descentraliza gastos a
las Provincias (7, disminuye), las Provincias trataran de disminuir y,, transfiriendo gastos a sus
Municipalidades.

Las tensiones que surgen de las relaciones expuestas son cambiantes en el tiempo y pueden
pasar por periodos en los que se mantienen sin provocar conflictos abiertos y por otros, en
cambio, en los que se producen fuertes turbulencias. En la actualidad existe un gran conflicto
entre la Nacion y las Provincias para sancionar un nuevo régimen de coparticipacién federal de
impuestos. El conflicto esta centrado en la fijacion de los pardmetros 'y £ . Este es un ejemplo

interesante ya que la Ley de Coparticipacién esta pendiente desde la Gltima ley sancionada en
1988 —que iba a tener vigencia por sélo dos afios. La Constitucion Nacional de 1994 mandé
sancionar un nuevo régimen antes del 31 de diciembre de 1996 y ese mandato esta incumplido,
lo que da por si s6lo una idea de la magnitud de las tensiones y del conflicto. A estos conflictos
debe agregarse que una vez fijada la parte provincial total, debe distribuirsela entre las 24
jurisdicciones. Del mismo modo, una vez que cada Provincia fija el & en una Provincia, queda



el problema de distribuir el monto resultante entre todas las Municipalidades. Los conflictos
entre Provincias, y entre Municipalidades dentro de cada Provincia, no son menores dada la
gran heterogeneidad. Una Provincia (Municipalidad) rica (pobre) votara por distribuidores de
caracteristicas devolutivas (redistributivas); una con gran densidad de poblacién enfatizara los
problemas de congestion en el uso de los bienes publicos provinciales, en tanto que otra con
baja densidad de poblacion enfatizard las economias de escala. Un ejemplo claro de la “lucha
por la férmula” en el régimen de coparticipacion federal de impuestos es que en la tltima ley se
terming asignando a cada Provincia un porcentaje fijado en forma ad-hoc, a diferencia de la
tradicion del medio siglo de existencia del régimen en el que la parte de cada Provincia surgia
de ponderar indicadores econdmicos, demograficos y sociales (poblacion, superficie, brecha de
desarrollo, etc.).

11.3. Las Municipalidades en la Argentina
11.3.1. Tamafio de las Municipalidades. Poblacion y producto bruto geogréafico

Las Municipalidades argentinas presentan una notable heterogeneidad en varias dimensiones;
algunas exhiben alta densidad de poblacidn y otras poblacién muy dispersa; algunas tienen un
alto nivel econémico y otras altos indices de pobreza y marginalidad; algunas cuentan con una
buena cobertura de servicios publicos y otras grandes déficits. Los tamafios son muy diferentes
tanto entre Provincias como al interior de cada una de ellas (Tablas 3 y 4). La poblacion (Tabla
5) y el producto bruto interno (Tabla 6) de varias Municipalidades superan al de varias
Provincias. Por ejemplo, las Municipalidades de Cdrdoba y La Matanza con mas de un millén
de habitantes superan la poblacion de 18 Provincias; el PBI geografico de 5 Municipalidades de
la Provincia de Buenos Aires es superior al de 15 Provincias. El tamafio promedio de una
Municipalidad de la Provincia de Buenos Aires es de méas de 100.000 habitantes en tanto que en
el otro extremo, en La Pampa, es de sélo 3.500 habitantes. Esta diversidad es un condicionante
para las politicas que se instrumentan desde los niveles superiores de gobierno (especialmente el
provincial) ya que, entre otros, la canasta de bienes publicos locales, las tecnologias de
produccién, la calidad de los bienes y la forma de financiamiento seran muy distintas en cada
una de esas realidades. El poder politico de las Municipalidades y su capacidad para influir en
las politicas fiscales centrales es también, al menos en parte, funcién del tamafio.

Tabla 3. Poblacion de los Municipios por Provincia

PROVINCIA Media Minimo Maximo
Buenos Aires 103,124 1,743 1,256,724
Mendoza 87,588 9,545 250,996
Tierra del Fuego 48,996 45,205 52,786
San Juan 32,742 4,086 115,556
Tucuman 23,750 1,217 525,853
Entre Rios 19,072 420 235,931
Salta 18,294 148 464,968
La Rioja 16,101 1,720 146,418
Santiago del Estero 15,524 1,648 230,424
Formosa 14,840 120 198,146
Chaco 14,457 461 275,476
Corrientes 13,855 230 314,316
Rio Negro 13,426 443 93,352
Misiones 12,866 413 254,819
Jujuy 10,191 311 233,510
Santa Cruz 9,555 147 78,962
Catamarca 9,554 504 140,485
Neuquén 9,307 70 202,518
Chubut 8,948 123 137,126
Santa Fe 8,257 85 907,884
Cérdoba 6,717 52 1,267,774
San Luis 5,701 56 152,918
La Pampa 3,482 69 94,365

Fuente: Instituto Federal de Asuntos Municipales. Ministerio del Interior. En base a Censo Nacional 2001.



Tabla 4. Municipalidades con mas y menos de 10.000 habitantes

Cantidad de Municipios Porcentaje
Menos de 10.000 Hab. 1,353 62.9
Mas de 10.000 Hab. 797 37.1
Total 2,150 100

Fuente: Instituto Federal de Asuntos Municipales. Ministerio del Interior. En base a Censo Nacional 2001.

Tabla 5. Poblacion de las Provincias Argentinas y de las Municipalidades mas grandes

Provincias

Municipalidade

Poblacio

(segtin Censo 2001)

Buenos Aires
Cérdoba
Santa Fe

Ciudad Auténoma de Buenos Aires

Mendoza
Tucuman

Entre Rios
Salta
Chaco
Misiones
Corrientes

Santiago del Estero
San Juan
Jujuy

Rio Negro

Formosa
Neuquén

Chubut

San Luis

Catamarca

La Pampa

La Rioja

Santa Cruz

Tierra del Fuego

Cérdoba (Cba)
La Matanza(Bs.

Rosario (Sta. Fe)

Lomas de Zamora (Bs.
La Plata (Bs.
Gral. Pueyrredén (Bs.

San Miguel de Tucuman (Tucuman)
Quilmes (Bs.
Alte. Brown (Bs.

Merlo (Bs.
Salta (Salta)
Lanus (Bs.

Gral. San Martin (Bs.
Moreno (Bs.
Santa Fe (Sta.

Florencio Varela (Bs. As.)
Tres de Febrero (Bs. As.

Avellaneda (Bs. As.)
Corrientes (Ctes.)
Morén

Tigre (Bs.

San Isidro (Bs.
Malvinas Argentinas (Bs. As.)

Berazategui (Bs. As.)

Bahia Blanca

Resistencia (Chaco)

Vicente Lopez (Bs. As.)
Posadas (Misiones)

San Miguel (Bs. As .
Guaymallén (Mza.)

Esteban Echeverria (Bs.
Parana (Entre Rios)

San Salvador de Jujuy (Jujuy)
Santiago del Estero (Stiago. Estero)
José C. Paz (Bs.

Neuquén (Neuquén)

Godoy Cruz (Mendoza)
San Rafael (Mza.)
Hurlingham (Bs. As.)

13,827,203
3,066,801
3,000,701
2,768,772
1,579,651
1,338,523
1,267,774
1,256,724
1,158,147
1,079,051

984,446
965,522
930,991
907,884
804,457
620,023
611,888
590,677
571,416
562,901
552,822
525,853
518,723
514,622
486,559
474,155
470,061
464,968
452,512
413,237
405,122
380,530
369,587
367,933
349,242
335,578
334,568
329,638
314,316
309,086
300,559
299,294
293,212
290,530
289,983
287,944
284,313
275,476
273,802
254,819
253,133
250,996
244,622
235,931
233,510
230,424
229,760
202,518
196,958
182,967
173,172
171,724

100.960

Fuente: INDEC y Subsecretaria de Coordinacion Fiscal con las Provincias. Ministerio de Economia. En base a datos

del Censo Nacional 2001.

10



Tabla 6. Producto Bruto Geografico de las Provincias y de las Municipalidades mas grandes de la
Provincia de Buenos Aires

Provincias Municipalidades PBG 1993
(miles de $)
Buenos Aires 70,818,317
Cérdoba 17,318,226
Santa Fe 16,882,606
Mendoza 8,737,526
La Plata 7,487,140
Entre Rios 4,741,306
Tucuman 4,529,700
Neuquén 4,127,660
Avellaneda 4,212,877
General San Martin 4,059,166
La Matanza 4,037,607
General Pueyrredén 3,638,124
Salta 3,335,403
Rio Negro 3,274,290
Misiones 2,968,965
Vicente Lépez 2,918,545
Chubut 2,887,596
Corrientes 2,859,223
Morén 2,764,564
Chaco 2,745,425
Tres de Febrero 2,348,830
San Isidro 2,347,935
San Juan 2,272,135
Bahia Blanca 2,257,946
San Luis 2,195,081
Lanas 2,180,697
Quilmes 2,009,240
Jujuy 1,902,828
La Pampa 1,893,968
Lomas de Zamora 1,892,775
Santiago del Estero 1,785,847
Tierra del Fuego 1,641,250
Merlo 1,619,936
General Sarmiento 1,517,720
Tigre 1,492,555
Formosa 1,298,101
La Rioja 1,163,770
Catamarca 1,117,703
Campana 1,028,344
Esteban Echeverria 919,951

Fuente: Porto y Porto (2000).
11.3.2. Gastos y recursos propios de las Municipalidades

En esta seccidn se describen las actividades mas importantes de los gobiernos locales en la
Argentina en cuanto a gastos y su financiamiento con recursos propios. La Tabla 7 se utiliza
para responder la pregunta de qué hacen las Municipalidades. Como ilustracion se presenta la
distribucion por finalidades del gasto de las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires.
En 1993 el 35,2% del gasto municipal se realizaba en Servicios Urbanos (entre otros,
alumbrado, barrido y limpieza de calles, seméaforos, recoleccion de residuos, mantenimiento de
parques y plazas publicas, pavimentacion, cementerios y policia de transito); en segundo lugar
se ubicaban los gastos en Administracion General (35%), que incluyen los gastos para mantener
el aparato gubernamental, gastos de administracion, control fiscal y culto; el tercer lugar le
correspondia a los gastos en Salud (17,7%), que cubren los gastos en hospitales, salas de
primeros auxilios y entrega de medicamentos; los gastos en Bienestar Social, que comprenden
varios programas de asistencia social y vivienda, representaban el 8,1% del gasto total. La
dindmica del gasto municipal muestra una participacion creciente de los gastos sociales (Salud y
Bienestar Social) que pasaron del 18,8% en 1980 al 25,8% en 1993) y decreciente de los
Servicios Urbanos (del 46,1% al 35,2%). Este cambio en la estructura se explica por la
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transferencia de servicios provinciales y el rol creciente de las Municipalidades en atender
demandas de asistencia social. Para completar la vision de qué hacen las Municipalidades, en la
Tabla 8 se presenta con mayor detalle la participacion del gasto municipal en cada finalidad y
funcidn del gasto consolidado.

Tabla 7 - Gasto Municipal por finalidad. Provincia de Buenos Aires. Porcentaje

Finalidad 1980 1985 1993
Administracion General 28,4 32,0 35,0
Salud 12,1 17,1 17,7
Bienestar Social 6,7 7,1 8,1
Servicios Urbanos 46,1 35,5 35,2
Infraestructura vial 6,0 5,0 4,0
Otros 0,7 0,6 -

Fuente: Cuaderno de Economia N° 10. Ministerio de la Provincia de Buenos Aires. 1995.

Tabla 8 — Porcentaje del Gasto Municipal sobre el Gasto Consolidado

Finalidad/ Funcién 1980 1988 1994 1997

Gasto Total 5.45 5.24 8.85 8.44
Funcionamiento del Estado 11.12 11.81 15.45 15.02
Administracion general 32.27 26.63 28.79 29.77
Justicia 0 0 0 0
Defensa y seguridad 0 0 0 0
Gasto Publico Social 5.61 5.62 7.32 7.05
Educacidn, cultura y ciencia y técnica 2.04 1.53 2.31 2.95

Educacion basica 3.02 2.37 3.54 454

Educacidn superior y universitaria 0 0 0 0

Ciencia y técnica 0 0 0 0

Cultura 0 0 0 0

Educacion y cultura sin discriminar 0 0 0 0

Salud 3.74 4.33 5.95 5.77

Atencidn puablica de la salud 10.25 12.40 15.04 14.37
Obras sociales - Atencion de la salud 0 0 0 0

INSSJyP - Atencion de la salud 0 0 0 0

Agua potable y alcantarillado 0 0 0 0
Vivienda y urbanismo 0 0 0 0
Promocion y asistencia social 12.27 10.03 26.72 23.72

Promocion y asistencia social publica 19.24 14.49 36.17 29.72

Obras sociales - Prestaciones sociales 0 0 0 0

INSSJyP - Prestaciones sociales 0 0 0 0

Prevision social 0 0 0 0

Trabajo 0 0 0 0

Programas de empleo y seguro de desempleo 0 0 0 0

Asignaciones familiares 0 0 0 0
Otros servicios urbanos 91.34 87.57 90.34 89.29

Gasto Publico en Servicios Econémicos 2.04 141 10.25 12.65
Produccion primaria 0 0 0 0
Energia y combustible 0.46 0.33 2.08 1.48
Industria 2.35 1.53 2.59 8.95
Servicios 2.54 1.95 12.73 18.07
Transporte 3.12 3.26 14.20 19.54
Comunicaciones 0 0 0 0
Otros gastos en servicios econémicos 7.18 2.34 25.59 16.15
Servicios de la Deuda Publica 1.43 0.67 0.70 1.08

Fuente: Direccién Nacional de Programacion del Gasto Social - Secretaria de Programacién Econémica y Regional

Las Municipalidades de la Argentina generan méas del 50% de sus recursos totales. La principal
fuente de recursos propios (Tabla 9, Provincia de Buenos Aires, 1995) es la Tasa por
Alumbrado, Barrido y Limpieza (46,3%) que se cobra sobre los inmuebles urbanos; el segundo
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lugar lo ocupa la Tasa por Inspeccién de Seguridad e Higiene (16,9%) que se cobra como
contrapartida de los servicios de inspeccion destinados a preservar la seguridad, salubridad e
higiene de los comercios, industrias y servicios, y es pagada por estos establecimientos en base
a sus ingresos brutos, ocupacién de mano de obra, u otras variables relacionadas con el nivel de
actividad. La estructura tributaria municipal difiere significativamente por tipos de
Municipalidades —por ejemplo, en las Municipalidades rurales es importante la Tasa Vial —que
se cobra sobre los inmuebles rurales- y la Tasa por Control de Marcas y Sefiales —que se cobra
sobre el sector ganadero. Los Otros Tributos comprenden una gran cantidad de Tasas que se
cobran como contraprestacion de distintos servicios municipales. Los escasos estudios
disponibles® concluyen que el disefio del sistema tributario municipal se aparta
significativamente del principio del beneficio, existiendo importantes subsidios cruzados. Por
otro lado, se ha encontrado que las alicuotas municipales en algunas Tasas guardan relacion no
solo con el gasto que realiza la Municipalidad en un determinado bien, sino también con el
gasto que realiza la Provincia, en ese bien, en la Municipalidad.” Las dos principales Tasas
municipales compiten con impuestos nacionales y provinciales. Por ejemplo, la imposicion
municipal sobre inmuebles se superpone con el Impuesto Inmobiliario Provincial y con el
impuesto nacional sobre el patrimonio bruto de las personas (Impuesto sobre los Bienes
Personales). La Tasa por Inspeccion de Seguridad e Higiene compite con el Impuesto provincial
sobre los Ingresos Brutos y con el IVA nacional. La reforma del sector publico argentino exige
la redefinicién y modernizacion del sistema tributario para aumentar la correspondencia fiscal y
eliminar impuestos distorsivos.

Tabla 9 - Recursos propios Municipales. Provincia de Buenos Aires. Porcentaje

Fuente 1995
Alumbrado, barrido y limpieza (sobre inmuebles urbanos) 46,3
Inspeccion, seguridad e higiene (sobre actividad econémica) 16,9
Derechos de construccion 1,4
Otros tributarios 27,2
Ingresos no tributarios 9,6

Fuente: Cuaderno de Economia N° 10. Ministerio de la Provincia de Buenos Aires. 1995.
11.3.3. Tamafio, correspondencia y descentralizacion fiscal

En el sector publico municipal existe una gran diversidad en varias dimensiones. Los
indicadores de utilizacion usual en economia de los gobiernos locales son tres: tamafio (cuan
grande es el sector publico municipal), correspondencia (cudnto se financia con recursos
propios) y descentralizacion (cudn grande es el sector municipal dentro del sector publico sub-
nacional constituido por la Provincia y sus Municipalidades).

(i) Tamafio. Para el sector publico municipal de las Provincias argentinas se han seleccionado
los siguientes indicadores:

Gasto corriente municipal per capita

Gasto total municipal per cépita

Gasto corriente municipal en términos del PBG (Producto Bruto Geografico)

Gasto total municipal en términos del PBG

Empleo publico por cada 1.000 habitantes

Empleo publico en relacién a la poblacién econémicamente activa (PEA)

oaprLNE

La cuantificacion de estos indicadores se presenta en la Tabla 10. La simple inspeccion de los
datos revela notables diferencias en los tamafios municipales por Provincias: por ejemplo, el
gasto corriente municipal por habitante es de $183 para el promedio de todas las Provincias
argentinas, para fluctuar entre minimos de $82 en Corrientes y $84 en Misiones, y maximos de

* Gasparini (1997).
5 Ver I11. Seccién 2.
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$635 en Tierra del Fuego y $429 en La Rioja. Si se considera la cantidad de empleados publicos
por cada mil habitantes, frente a un promedio nacional de 10,4; los valores minimos son los de
Misiones y San Luis (6,4 y 7,8; respectivamente) y los maximos los de La Rioja (47,6),
Catamarca (29,9) y Santa Cruz (29,5). Utilizando el coeficiente de correlacién de rangos de
Spearman resulta que los ordenamientos de los seis indicadores no son significativamente
distintos entre si.

Tabla 10. Sector Publico Municipal. Indicadores de tamafio por Provincias

Jurisdiccién Gasto Corriente Gasto Total Gasto Corriente Gasto Total Empleo Publico/ Empleo Pablico/

Municipal/ Municipal/ Municipal/PBG Municipal/ PBG Poblacién PEA

Poblacion Poblacion

($/habitante) ($/habitante) (%) (%) (c/ 1000 hab.) (c/ 1000 hab.)
Buenos Aires 189 214 3.2 3.6 9.0 23.1
Catamarca 241 275 53 6.1 29.9 89.6
Cordoba 223 293 3.8 4.9 8.5 76.5
Corrientes 82 106 18 23 8.9 51.5
Chaco 140 147 5.2 54 115 9.0
Chubut 225 281 19 24 10.1 15.7
Entre Rios 198 238 33 4.0 12.7 353
Formosa 113 130 33 3.9 12.8 38.4
Jujuy 159 183 3.8 4.4 13.6 42.4
La Pampa 279 328 3.9 4.7 13.2 33.6
La Rioja 429 450 6.2 6.5 47.6 138.9
Mendoza 120 147 31 3.7 10.1 27.3
Misiones 84 102 2.3 2.8 6.4 18.1
Neuquén 285 335 21 24 16.3 47.7
Rio Negro 185 220 2.7 3.2 9.7 26.2
Salta 107 124 25 2.9 8.5 26.4
San Juan 129 150 2.8 3.2 9.6 275
San Luis 123 171 1.0 13 7.8 21.3
Santa Cruz 354 425 25 31 295 75.4
Santa Fe 204 250 2.7 33 9.7 25.9
Santiago del Estero 124 149 4.1 4.9 11.9 36.5
Tierra del Fuego 635 774 55 6.7 20.6 59.4
Tucuman 156 178 2.9 33 14.0 42.6
Promedio 182.8 215.2 3.1 3.6 10.4 27.9

Valores calculados en base a promedios 1993-1999.
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de Subsecretaria de Coordinacién Fiscal con las Provincias.
Ministerio de Economia.

(ii) La correspondencia fiscal municipal. Se utilizan los siguientes indicadores:

1 Recursos municipales/ Gasto corriente municipal
2 Recursos municipales/ Gasto total municipal

Estos indicadores se muestran en la Tabla 11. Para el promedio de Provincias, los recursos
propios municipales cubren el 51% del gasto total municipal. El indicador tiene un valor
méximo de 71% para la Provincia de Chubut, siguiendo en significacion Cérdoba, Buenos
Aires, Entre Rios y Neuquén. El valor minimo es de 6,5% en La Rioja. Resultados similares se
observan con el otro indicador de correspondencia fiscal municipal. EI ordenamiento de ambos
indices es similar, siendo el coeficiente de correlacién de rangos de Spearman de 0,99. La
correspondencia fiscal municipal es significativamente mayor que la de las Provincias, como
surge de la Tabla 12. Los recursos corrientes propios de jurisdiccion provincial financian en
promedio 38% del gasto total provincial. EI méximo corresponde a la Provincia de Neuguén con
53,5%, siguiendo Mendoza y Buenos Aires (53%); el minimo corresponde a Formosa y La
Rioja (menos del 10%). Resultados similares se obtienen con el indicador de recursos propios
provinciales como fraccion del gasto corriente provincial. El coeficiente de correlacion de
rangos de Spearman entre estos dos indicadores es de 0,98.
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Tabla 11. Indicadores de correspondencia fiscal municipal, por Provincia

Jurisdiccion Recursos de Jurisdiccion Recursos de Jurisdiccion
Municipal / Gastos Municipal / Gasto Total
Corrientes Municiales Municipal
(En %) (En %)
Chubut 88.9 71.2
Cordoba 71.3 55.6
Buenos Aires 68.6 60.2
Entre Rios 63.1 52.5
Neuquen 62.6 52.6
Santa Fe 60.8 49.5
Santa Cruz 59.3 49.1
San Luis 53.6 38.2
Salta 53.0 44.7
Misiones 49.7 40.4
Rio Negro 49.2 41.1
La Pampa 47.6 40.1
Corriente 38.6 30.1
Tucuman 37.1 32.6
Tierra del Fuego 36.0 30.1
Mendoza 35.9 29.5
Chaco 35.8 33.8
Santiago del Estero 22.6 18.3
San Juan 22.3 18.8
Jujuy 20.9 18.0
Catamarca 20.3 17.7
Formosa 20.2 17.3
La Rioja 7.0 6.5
Promedio 60.3 51.1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacién. Promedios 1993- 1999.

Tabla 12 - Indicadores de correspondencia fiscal provincial, por Provincias

Recursos de Jurisdiccion Recursos de Jurisdiccién
Jurisdiccion Provincial / Gastos Provincial / Gasto Total
Corrientes Provinciales

(En %) (En %)
Neuquen 69.0 53.5
Mendoza 64.0 52.9
Buenos Aires 61.9 52.9
Santa Cruz 56.9 44.2
Cordoba 48.3 42.2
San Luis 48.3 325
Santa Fe 48.0 42.3
La Pampa 39.5 305
Entre Rios 37.9 325
Chubut 35.8 26.9
Tierra del Fuego 33.9 27.8
Rio Negro 33.5 28.4
Salta 29.9 25.8
Tucuman 29.0 24.6
Misiones 22.8 18.3
San Juan 20.9 17.7
Jujuy 20.2 17.1
Santiago del Estero 16.5 14.4
Corrientes 15.7 13.7
Chaco 15.7 13.2
Catamarca 11.6 10.3
La Rioja 10.7 9.6
Formosa 9.6 7.6
Promedio 44.7 37.7

Euente: Elaboracién Propia en base a informacion de la Subsecretaria de Coordinacién Fiscal
con las Provincias. Ministerio de Economia.
Notas: Valores calculados en base a promedios 1993-1999.
Incluye Regalias.

(iii) Descentralizacion fiscal en el sector sub-nacional

Se utilizan como indicadores de descentralizacion el porcentaje de gastos o ingresos que
realizan o recaudan las Municipalidades dentro del total correspondiente al sector publico sub-
nacional (Provincias y Municipalidades). Se cuantifican las variables evitando duplicaciones de
modo que, por ejemplo, la coparticipacion de la Provincia a las Municipalidades se elimina del
gasto provincial (ya que es efectivamente gastada por la Municipalidad). Similarmente se
cuantifican sélo las recaudaciones brutas (sin descontar lo coparticipado) al contabilizar los
recursos. Se han calculado los siguientes indicadores que se presentan en la Tabla 13:
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1.Gasto corriente municipal/ Gasto corriente municipal y provincial
2.Gasto total municipal/ Gasto total municipal y provincial
3.Recursos municipales/ Recursos municipales y provinciales

Tabla 13. Indicadores de descentralizacién en el sector publico sub-nacional, por Provincias

Jurisdiccion Gasto Corriente Gasto Total Municipal / Recursos Municipales /
Municipal / Gasto Gasto Total Municipal y Recursos Municipales y
Corriente Mun. Y Prov. Provincial Provinciales
(En %) (En %) (En %)
Buenos Aires 26.1 29.1 26.1
Cordoba 25.1 311 27.9
Santa Fe 23.3 28.5 24.8
Tucuman 20.0 23.4 19.4
Tierra del Fuego 19.5 22.9 20.2
La Pampa 18.7 20.2 18.5
Entre Rios 18.7 21.8 19.3
La Rioja 18.7 22.8 17.2
Chubut 17.9 18.5 20.5
Neuquen 16.3 171 16.9
Chaco 151 15.7 14.8
Jujuy 14.8 18.1 14.8
Catamarca 14.7 18.3 155
Mendoza 14.5 17.0 14.4
Rio Negro 14.2 15.8 16.7
Santiago del Estero 13.3 16.3 13.7
Salta 13.3 15.0 13.6
Santa Cruz 12.9 15.2 135
San Luis 11.9 12.3 9.6
San Juan 11.2 13.2 12.7
Misiones 111 12.4 12.0
Corrientes 10.7 13.4 10.8
Formosa 8.7 9.0 8.4
Promedio 20.4 23.4 21.0

Nota: Valores calculados en base a promedios 1993-1999.
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de Subsecretaria de Coordinacién Fiscal con las Provincias.
Ministerio de Economia.

El coeficiente promedio de descentralizacion del gasto total es del 23% (o sea, las
Municipalidades en el agregado realizan poco menos de un cuarto del gasto total de las
Provincias y sus Municipalidades, sin duplicaciones). La maxima descentralizacion corresponde
a Cordoba (31%), Buenos Aires (29%) y Santa Fe (28%); y las minimas a Formosa (9%), y
Misiones (12%). Por el lado de la descentralizacién de los recursos, los valores maximos se
observan en Cordoba (28%) y Buenos Aires (26%), y los minimos en Formosa (8%), San Luis
(10%) y Corrientes (11%). En este caso también se encuentra que los ordenamientos que surgen
de los tres indicadores son similares segun el coeficiente de rangos de Spearman.

Explicar estas diferencias de tamafio, correspondencia y descentralizacion fiscal es importante

para las politicas fiscales hacia el sector de gobiernos locales. Es tarea de la segunda parte de
este trabajo (Seccidn 111.3).

I11.  TOPICOS DE ECONOMIA DE LOS GOBIERNOS LOCALES.
APLICACIONES A LA ARGENTINA

I11.1. Relacion entre el gasto municipal per cépita y la poblacién. Efectos de la
imitacion y del gasto provincial en la Municipalidad

I11.1.1. Gasto municipal per cépita-poblacion

16



En esta seccion se estudia la relacion entre el gasto municipal per cépita y el tamafio de la
poblacion. En base a la amplia literatura tedrica y empirica sobre el tema® se presenta un modelo
simple y los resultados de estimaciones para Municipalidades de la Argentina.’

El modelo incorpora varios canales por los que el tamafio de la poblacién influye en el gasto per
capita. Se supone que en la Municipalidad existen L personas idénticas en cuanto a preferencias
e ingresos. Las preferencias se expresan con una funcion de utilidad con las propiedades
usuales, cuyos argumentos son el consumo per capita de un bien privado (c) y una canasta de n
bienes municipales (G;, G, .... ,Gp). La utilidad también depende del gasto de las
Municipalidades “vecinas” (X) y del gasto que el gobierno provincial realiza en la
Municipalidad (Z). X y Z son consideradas exdgenas por la comunidad local. El presupuesto
municipal per cépita (B) se financia con un impuesto uniforme sobre cada persona (T) y con
transferencias intergubernamentales. Estas transferencias son de dos tipos: D pesos por
habitante en forma no condicionada y Dy pesos per cépita si el bien Gy se provee en la
Municipalidad. El precio de una unidad de bien publico Gxes Px.«, (L) donde Py es constante e

igual en todas las Municipalidades y «, (L) es funcion del tamafio de la poblacion («, = 1 si no
hay congestion; d%l_> 0 si hay congestion). EI mero hecho de que exista la Municipalidad

origina un costo fijo (F); del mismo modo la provisién de cada bien G origina un costo fijo
especifico (Fi). El ingreso de los consumidores (Y) es exdgeno y se gasta en el bien privado
cuyo precio se supone igual a la unidad y en el pago de impuestos a la Municipalidad. Las
ecuaciones del modelo son

Funcion de utilidad
U=U(c,G;,G,,....G,, X,Z) (1)

Restriccion presupuestaria del gobierno, per cépita

F F L)P
B=T+D+ > D, ZT+Z(TK+—ak(L) kG,) )
k k

Restriccion presupuestaria de los individuos
Y=c+T 3)

Dados X y Z, resolviendo el problema de maximizacion resultan los valores éptimos de c* y de
los G¢*. Varios de los G¢* pueden ser cero en algunas Municipalidades. La relacion entre el
gasto municipal per cépita y la poblacion se obtiene a partir de (2); derivando, completando
elasticidades y reordenando resulta

dB _ F Fk ak(L)Pka
d_L__L_Z_ L—2+Zk:(|_—2(’7ak -1)(1-Ey)) (4)
donde
o Py
_dak L . de L

Tek =70L @ T KT

. aP G
d kT k k
(7L )

El modelo méas simple de gobiernos locales considera un Gnico bien pablico municipal puro (k =
1; Fy = 0; o, (L) = 1) e inexistencia de costos fijos en la Municipalidad (F=0). La expresion (4)
se transforma en

8 Ver, entre otros, Litvack y Oates (1970), Rubinfeld (1987) y Oates (1996).
" En base a Porto y Gasparini (1998).
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Al aumentar la poblacion, el gasto per cépita aumenta (disminuye) si la demanda es elastica
(ineldstica). Las estimaciones disponibles sugieren que E < 1y lo esperable es entonces una
relacion inversa entre gasto per cépita y poblacion.®

En varios estudios empiricos se ha encontrado una relacion positiva entre el gasto per capita y la
poblacion. Este resultado ha sido explicado por la existencia de costos de congestion.
Manteniendo los supuestos anteriores pero agregando congestién, la expresion (4) se transforma
en

dB8 a(L)PG

oz (e —DA-E) (6)

que es positiva si E < 1, como antes, y 7, >1.°

Oates (1988) sugiere una via alternativa para explicar la asociacion positiva, que esta basada en
el reconocimiento de que las Municipalidades proveen una variedad de bienes. En las
Municipalidades con pocos habitantes se proveera un conjunto limitado de los G, en tanto que
se iran agregando otros bienes a medida que la poblacién sea mayor (en otras Municipalidades
0 en la misma a medida que pasa el tiempo). Este es el “efecto zoo” de Oates. Para un bien Gy el
segundo término del lado derecho de (4) capta la difusion de costos fijos entre la poblacion; el
tercer término (o, =1y 7,4 =0, si el bien es no congestionable) refleja la disminucion del

precio-impuesto al agregarse un consumidor, ya que el costo de provision se difunde entre mas
personas. Es interesante observar en este punto que una Municipalidad en la que la cantidad
Optima de algin Gy* es cero, si recibe una transferencia Dy* puede cubrir el costo fijo y proveer
una cantidad positiva del bien.

Este modelo simple fue utilizado para estudiar la relacion gasto per cépita-poblacion a lo largo
del tiempo para las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires. Los resultados se
presentan en la Tabla 14. La poblacion resulta importante para explicar el comportamiento de
los gastos per capita. La naturaleza de la relacién cambia a lo largo del tiempo. En las primeras
décadas de este siglo se observa una relacion positiva entre poblacion y gasto per cépita,
mientras que en las Ultimas se convierte en negativa. Una conjetura para explicar ese
comportamiento es la siguiente. En las primeras décadas de este siglo las Municipalidades
menos pobladas no contaban con las bases tributarias suficientes para financiar los costos fijos
necesarios para proveer ciertos servicios. La existencia de poblacién dispersa y los costos fijos
de provision de ciertos bienes, puede haber generado la relacion positiva estimada. EI mayor
gasto por habitante en las Municipalidades méas pobladas resultaria de un nimero mayor de
bienes. Hacia mediados de siglo las Municipalidades mas chicas fueron compensando ese
menor nimero de servicios debido al aumento de la poblacion, del ingreso, de las transferencias
de la Provincia (inexistentes en los primeros afios) y de mejoras tecnoldgicas que redujeron los
costos fijos. De esta manera incorporaron un mayor nimero de servicios y se equipararon con
las Municipalidades de mayor poblacion. A partir de la segunda mitad del siglo la relacién
cambid de signo, tornandose negativa. La explicacion puede basarse en la difusion de los costos
fijos y variables. La poblacion es una variable explicativa mucho mas importante en los Gltimos
afios, segun resulta de observar R? cada vez mayores. En esta evolucion las variables politicas
pueden haber jugado también un papel importante. En la Legislatura Provincial (Camaras de
Diputados y Senadores) las Municipalidades estdn agrupadas en ocho Secciones Electorales.
Hacia 1948 las secciones electorales tenian una representacion aproximadamente proporcional
con la poblacién; la relacion entre la cantidad maxima y la minima de habitantes por senador

® Rubinfeld (1987), Oates (1988, 1996, 1999).
® La asociacién negativa se verifica si E > 1.
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(diputado) era 1,57 (1,79). En 1991 habia pasado a 6,95 (7,41). Este cambio en la representacion
politica de las secciones electorales tuvo impacto sobre el disefio del sistema de transferencias
provinciales a las Municipalidades que pas6 de devolutivo (afios 50) a redistributivo. Los
resultados para 1992 revelan que cuanto menor es la representacion politica de la seccidn
electoral en la Legislatura, menor es la transferencia per capita y menor el gasto per cépita para
el conjunto de Municipalidades que la integran (Tabla 15).%°

Tabla 14: Regresiones semilogaritmicas: gasto municipal per capita-poblacion. Municipios de la
Provincia de Buenos Aires. 1914-2001

LnGPC C POB R2  N°obs.

LnGPC 1914 -28.6 712 0.078 106
(-1.24)  (2.97)

LnGPC 1929 -48.2 10.05 0.091 110
(-1.58) (3.27)

LnGPC 1940 -30.3 9.14 0.122 110
(-1.28) (3.88)

LnGPC 1947 -23.4 6.94 0.201 112
(-1.76)  (5.27)

LnGPC 1960 63.3 -1.16 0.004 118
(3.56) (-0.67)

LnGPC 1970 482.6 -3.61 0.271 121
(9.76)  (-6.66)

LnGPC 1980 1252.8 -92.77 0.404 125
(11.76) (-9.12)

LnGPC 1991 1060.7 -73.83 0.483 125

(14.54) (-10.72)

El valor del estadistico t se presenta entre paréntesis. INGPC: logaritmo natural del gasto publico municipal per
capita; C: constante; POB: poblacién.
Fuente: Gasparini y Porto (1998).

Tabla 15: Habitantes por Diputados, gasto municipal y transferencias. Provincia de Buenos Aires

Seccion Electoral Habitantes por Gasto Municipal per Transferencias per capita
Diputado capita a las Municipalidades
(miles) (Promedio=100) (promedio=100)

1948 1991 1948 1991 1992

Capital 50.3 90.4 121 113 72

Primera 56.7 285.8 122 85 87

Segunda 31.7 54.4 76 119 115

Tercera 54.2 252.1 125 79 75

Cuarta 34.4 38.5 80 158 166

Quinta 41.8 99.4 106 136 132

Sexta 38.6 60.4 102 170 199

Septima 37.3 46.4 87 181 192

Promedio Provincial 50.8 136.7 100 100 100

Relacién valor mas alto/mas bajo 1.79 7.4 1.64 2.29 2.76

Fuente: Porto (1994).

111.1.2. El efecto de la imitacién

19\er Porto (1994). Porto y Sanguinetti (2001) encuentran que una variable de este tipo resulta
importante para explicar las transferencias nacionales a las Provincias.
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Una cuestién que ha sido estudiada en economia de los gobiernos locales es el impacto de la
imitacion o emulacién competitiva sobre el gasto municipal. A partir del modelo de las
ecuaciones (1) a (3), suponiendo un Unico bien municipal (G), del anélisis de estatica
comparativa resulta

dG 1, UP
dX_H( L +Ugx ) (7
donde H es el hessiano de la condicion de segundo orden (H > 0) y Ucx, Usx representan el
cambio de la utilidad marginal del bien privado y del bien pablico municipal, respectivamente,
cuando cambia la cantidad del bien publico que proveen las Municipalidades vecinas. En
general se espera que Ucx sea pequefia o cero y que Ugx Sea positiva de modo que la expresion
(6) sea positiva: hay un efecto de imitacién. Un modelo en esta linea es el presentado por Case,
Hines y Rosen (1993) que encuentra un efecto positivo de X; ademas, al incorporar esta variable
se atenua el “efecto flypaper” que es encontrado usualmente en los modelos empiricos de
gobiernos locales. En el caso de las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires la relacion
es positiva y significativa, lo que indica que el gasto de Municipalidades similares tiene
influencia positiva sobre el gasto per capita (Tabla 16, columna 2). A diferencia del trabajo de
Case et.al., el efecto flypaper se mantiene.'

I11.1.3. Efecto del gasto provincial en la Municipalidad
El efecto del gasto provincial en la Municipalidad también puede estudiarse a partir del modelo

de las ecuaciones (1) a (3), suponiendo un unico bien municipal (G). El resultado de estatica
comparativa es

dG 1, UP
dZ_H( L +Ugz) (8)
El signo de (7) es ambiguo. Si Ucz es pequefio, el efecto depende de Ug,. Si es mayor (menor)
que cero los bienes provinciales y municipales son complementos (sustitutos) y cuando aumenta
el gasto provincial en la Municipalidad, aumenta (disminuye) el gasto municipal. Si Ugz es
igual a cero los bienes son independientes. EI examen empirico, a nivel del total de gastos, no
muestra relacion significativa entre el gasto total de los dos niveles de gobierno (Tabla 16,
columna 1). Como se veréa en la seccion siguiente, al desagregar por tipos de bienes se obtienen
resultados adicionales de interés.

Tabla 16 — Efectos de la imitacion y del gasto provincial en la Municipalidad

Afio 1991 (1) Afio 1992 (2)
POB -8.37E-08 -1.17E-7
(-1.6) (-2.78)
PBIp 4.30E-04 3.4E-3
(0.32) (2.72)
10Jp 1.36 1.58
(7.6) (2.65)
z 0.08 -
(0.92)
X - 3.29E-4
(5.15)
c 0.09 0.19
(2.31) (3.34)
R? 0,55 0,60

El valor del estadistico t se presenta entre paréntesis. Pob: poblacién; PBIp: producto bruto interno per cépita; 10Jp:
transferencias per cépita; Z: gasto provincial en la Municipalidad; x: gasto de las Municipalidades vecinas. Variable
dependiente: gasto municipal per cépita, en niveles.

1 porto (1995). La “vecindad” se refiere a vecinos con caracteristica socio-econémicas similares, no
necesariamente vecinos geograficos.
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111.2. Determinantes de empleo, salarios y gasto municipal

En la seccidn anterior se estudio la relacion entre el gasto municipal per cépita y la poblacién en
distintos momentos del tiempo. En esta seccidn se presentan algunos resultados sugerentes (que
se resumen en la Tabla 17) sobre el comportamiento de los salarios, el empleo por cada mil
habitantes y el gasto per cépita en las Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires, para
1991. Se utilizaron como variables explicativas el PBI per capita de la Municipalidad, las
transferencias per cépita recibidas del gobierno provincial y la poblacién, ademas de otras
variables de control.

De la ecuacion del salario municipal resulta que esta relacionado positivamente con el PBI y
con las transferencias. El coeficiente de las transferencias es el doble del correspondiente al PBI,
mostrando evidencia del “flypaper effect”. Una interpretacion de este resultado es que la
burocracia local capturaria parte de los fondos provinciales y los transformaria en salarios
publicos municipales. El coeficiente de la poblacion es positivo, significando que las
Municipalidades mas grandes pagan salarios mas altos, lo que resultaria de mayores
oportunidades laborales.

En la ecuacion de empleo también los coeficientes del PBI y las transferencias son positivos.
Nuevamente el coeficiente de las transferencias es el doble que el del PBI, sugiriendo que la
burocracia local capta parte de los fondos provinciales para transformarlos en empleo publico.
Comparando los coeficientes, resulta que los de la ecuacion de empleo son el doble de los de la
ecuacién de salarios, sugiriendo que la burocracia local estd mas interesada en expandir el
empleo que en aumentar los salarios, cuando asigna los fondos de las transferencias
provinciales. Las Municipalidades mas pobladas tienen menor empleo per capita, resultando
algun tipo de economias de escala.

En la ecuacion del gasto per cépita los coeficientes del PBI y las transferencias son positivos y
hay evidencia del “flypaper effect”, aunque de menor magnitud que en las ecuaciones de salario
y empleo. Este menor flypaper significa que cuando aumentan las transferencias los gastos
laborales aumentan en mayor proporcién que cuando aumenta el PBIL.*? Este resultado es
interpretado por Gasparini y Porto (1998) en la forma siguiente: cuando aumenta el PBI todos
los insumos (laborales y no laborales) aumentan en la misma proporcidn, pero cuando aumentan
las transferencias, el incremento de los gastos laborales es proporcionalmente mayor. Esto
indicaria que las transferencias no s6lo modifican (aumentan) el tamafio del sector provincial,
sino que también cambian el “mix” o combinacién de insumos. La estimacion también revela la
presencia de economias de escala: el gasto per capita esta inversamente relacionado con la
poblacion. Un resultado intrigante de estas estimaciones es el efecto “doble tamafio” de los
coeficientes en las ecuaciones de empleo y salarios; este efecto “doble tamafio” lo encuentran
McKenzie y Tullock (1980) al comparar el tamafio de los outputs competitivo y burocratico y
queda por indagar si se puede encontrar una justificacion tedrica en la linea que presentan estos
autores.

Otro resultado que surge de los coeficientes en el extremo inferior derecho de la Tabla 16 -que
resultan de una regresion maltiple- es que el gasto provincial total realizado en la Municipalidad
no afecta el gasto municipal total: los bienes publicos provinciales y municipales serian

12.Un aumento del PBI per cépita del 1% provoca un aumento del 0,07% en el salario y del 0,14% en el
empleo; o sea, un incremento del gasto laboral del orden del 0,23%. En ese mismo porcentaje aumenta el
gasto municipal per cépita, de modo que los gastos no laborales se expanden en proporcién a los
laborales. En cambio, ante un aumento en las transferencias del 1% aumentan 0,46% los gastos laborales
(0,14% el salario y 0,28% el empleo), valor que es significativamente mayor que el 0,30% del aumento
del gasto municipal total per capita.
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independientes.’®* A nivel del gasto en funciones en particular, los gastos son sustitutos: una
Municipalidad con mayor gasto provincial en caminos o en salud gasta menos de sus propios
fondos en esas funciones. Pero esa sustitucion no disminuye el gasto municipal total sino que el
gobierno municipal lo reasigna a otras funciones, siendo ésta otra forma del “flypaper effect”.

Tabla 17. Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires. Ecuaciones de salarios, empleo y gasto
publico. 1992

Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires. 1992
Ecuaciones de Salarios, Empleo y Gasto Publico

VARIABLES EXPLICATIVAS
Gasto Provincial per capita
PBIp 10Jp L en la Municipalidad R2
Total Salud Caminos
0.075 0.140 0.090 0.16
Salario Municipal
(1.84) (3.10) (4.49)
w Empleo Municipal 0.140 0.280 -0.230 0.81
zZ
2 (cada 1000 habitantes) (345)  (277) (-4.81)
P4
E Gasto Municipal 0.235 0.300 -0.120 0.78
[a)
é’ (per capita) (5.35) (3.80) (-3.15)
z :
=Y Total
g
> g -0.48
Zg Salud
Ss (-5.01) 0.65
= 'g
29 033 075
&g Caminos
- | (-2.55)

Euente: Gasparini y Porto (1997)

I11.3. Relacién entre tamafio, correspondencia y descentralizacion fiscal en el
sector publico sub-nacional

Una pregunta importante en economia de los gobiernos locales es la relacion entre tamafio,
descentralizacion y correspondencia fiscal. Segun la visién de Brennan y Buchanan (1977,
1978) un sector publico monolitico (monopolio) sera de tamafio mayor que otro descentralizado,
en el que las unidades sub-nacionales compitan entre si. Supdngase el caso de un impuesto con
una base imponible dada; un gobierno centralizado elegira la alicuota que maximiza el
“excedente para uso discrecional”, segin la denominacién de Brennan y Buchanan. Si el
impuesto se descentraliza a los gobiernos sub-nacionales —con la misma base imponible- es
probable que cada jurisdiccién disminuya la alicuota de modo de atraer capitales, al reconocer
que las variables fiscales influyen en la decision de localizacion de las firmas. Si todas las
jurisdicciones reaccionan en la misma forma el resultado final sera un menor tamafio de la
recaudacion y del gasto publico. En base a este argumento se espera que el tamafio del sector
sub-nacional (gasto provincial mas gasto municipal en relacién con el producto bruto interno =
GP/PBI) varie inversamente con el grado de descentralizacion fiscal (gasto municipal/ gasto
provincial mas municipal). De la estimacion de esta relacion por minimos cuadrados ordinarios
se obtuvo un coeficiente negativo y significativo (Tabla 18, columna 1), consistente con la
hipétesis del Leviatan.

13 \/er Tabla 16, columna 1.
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El tamafio del sector sub-nacional puede estar influido también por el grado de correspondencia
fiscal en las Provincias y Municipalidades. Si los dos niveles de gobierno financian gran parte
de sus gastos con transferencias (nacionales y provinciales, respectivamente) puede ocurrir que
una parte de los costos la paguen efectivamente otras jurisdicciones y/o que aparezcan los
fendmenos de ilusion fiscal —la creencia de que parte del costo recae sobre otros-, que
incentiven el crecimiento del gasto publico (Weingast et. al., 1981; Winer, 1983; entre otros).
En el caso argentino, las estimaciones sugieren que a mayor separacion de las decisiones de
gastar y recaudar (menor correspondencia fiscal) mayor es el tamafio del sector publico sub-
nacional (Tabla 18, columna 2).

En el sector publico provincial argentino existe una baja correspondencia fiscal promedio, que
es muy variable entre Provincias (Tabla 12) y que se espera que tenga impacto sobre la
estructura vertical del sector publico sub-nacional. ElI argumento de economia positiva es que
aquellas Provincias con alta separacién fiscal, es decir con bajos costos politicos de recaudar,
tendran pocos incentivos a descentralizar a sus Municipalidades ya que estarian transfiriendo los
beneficios politicos del gasto, sin que las Municipalidades tuvieran la necesidad de incurrir en
los costos politicos de su financiamiento. En cambio, con baja separacion, el beneficio del gasto
va unido al costo politico de recaudar; el gobierno provincial tendria de ese modo mayores
incentivos para descentralizar las variables fiscales hacia sus Municipalidades. De la estimacion
economeétrica se obtiene un signo negativo y significativo para el coeficiente de la separacion
fiscal provincial como determinante de la descentralizacion (Tabla 18, columna 3).

Tabla 18 — Tamafio, correspondencia y descentralizacion fiscal en los gobiernos sub-nacionales.
Argentina. 1985

Variables G/PBI Des
1) ) 3)
Des -66,80
(-2,40)
Sep (total) 46,30
(4,20)
Sep (Pcial) -0,47
(-7,60)
Constante 27,10 -18,80 0,53
(5,80) (-2,19)  (10,60)
R? Ajustado 0,18 0,44 0,73

El valor del estadistico t se presenta entre paréntesis. G/PBI: gasto provincial y de las Municipalidades en relacién
con el PBI de cada Provincia; PBI: producto bruto interno de la Provincia; Des: relacion entre el gasto de las
Municipalidades y la suma del gasto provincial y de las Municipalidades; Sep: indicador de “separacién” de
decisiones (fraccion del gasto financiado por recursos de otras jurisdicciones. Se trata de “separacion” a nivel
provincial -financiamiento de la Nacién- y a nivel municipal -financiamiento de la Provincia). Sep(total):
comprenden Provincias y Municipalidades; Sep (prov): “separacién” a nivel provincial.

Fuente: Porto. 1993.

Estos resultados son Utiles para el disefio de las politicas fiscales. En particular son importantes
para la Argentina de hoy que debe sancionar un nuevo régimen de coparticipacion federal de
impuestos y encarar reformas tendientes a mejorar el proceso de descentralizacion,
especialmente hacia las Municipalidades. Por un lado sugieren que las transferencias nacionales
a las Provincias son un determinante de la descentralizacion fiscal provincial, via los incentivos
que genera la separacion de decisiones fiscales; por otro lado, que el importante grado de
separacion de decisiones impacta sobre el tamafio de los gobiernos sub-nacionales. El tercer
resultado es también importante como guia de las politicas. La descentralizacién permite mas
competencia entre los gobiernos sub-nacionales y esto puede ser beneficioso no sélo para el
tamafio del sector, sino también para la eficiencia (Tabla 18, columna 3).

4 as estimaciones para cortes transversales en 1970 y 1980 dan resultados similares.
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I11.4. El “residuo fiscal provincial” por Municipalidades

Como se vio antes, los gastos provinciales son mucho méas importantes en la Argentina que los
gastos municipales. Como el gasto provincial y los impuestos para financiarlos se recaudan en
las Municipalidades es interesante en el analisis de la economia de los gobiernos locales
estudiar el impacto neto o “residuo fiscal” provincial por Municipalidades. El estudio se realiza
a partir de la siguiente definicién

Si = GP, - RP, —RNi (9)

donde S; es el saldo fiscal neto en la Municipalidad i, GP; son los gastos provinciales ejecutados
en la Municipalidad i més las transferencias en dinero recibidas por la Municipalidad, RP; es la
recaudacion de impuestos provinciales en i, y RN; son los impuestos recaudados en i por el
gobierno nacional transferidos luego a la Provincia de acuerdo con el régimen de
coparticipacion federal de impuestos vigente.'

Para investigar los factores que afectan la distribucion de los gastos e impuestos provinciales
entre las Municipalidades se estimaron las siguientes ecuaciones *°

VF, =a+b.Y;+cX;+dP;+¢ (10)

donde VF indica la variable fiscal bajo estudio (gastos, impuestos o saldo neto), Y es el ingreso
(producto) de la Municipalidad, X es un vector de “caracteristicas” y P alguna variable de tipo
politico. Los valores estimados de b, c, d, permiten obtener conclusiones sobre el impacto del
presupuesto provincial sobre los gobiernos locales. Por ejemplo, si la Provincia sigue una
politica estrictamente devolutiva (gastar en la Municipalidad lo que en ella recauda) el
coeficiente b deberia ser positivo para gastos e impuestos (si la elasticidad ingreso de los gastos
publicos es positiva) e igual a cero para el residuo fiscal. Si la politica provincial tuviera un
enfoque redistributivo y de equidad especifica, el coeficiente b deberia ser cero en la regresion
de gasto, positivo en la de impuestos y negativo en el saldo neto. Si las caracteristicas
diferenciales de produccion de los bienes fuera tenida en cuenta, deberia reflejarse en un
coeficiente c distinto de cero. El punto es que un mismo nivel de gasto puede resultar en un
mismo nivel de insumos y de output directo (el “D” output de Bradford, Malt y Oates, 1969),
pero en un nivel distinto de output demandado por los ciudadanos (“C” output). Por ejemplo, un
mismo nivel de gasto y “D” output en un servicio puede tener distintos resultados (“C” output)
en dos Municipalidades si las “caracteristicas” o el “medio ambiente” difieren (por ejemplo,
pobreza, necesidades bésicas insatisfechas, desempleo, etc). Finalmente, al argumento politico
implicaria un valor del coeficiente d distinto de cero. Los resultados de las estimaciones
econométricas se presentan en la Tabla 19.

1> Nétese que al incluir los impuestos recaudados por la Nacion que luego son transferidos a la Provincia
no s6lo se analiza el impacto sobre las Municipalidades de la politica fiscal provincial, sino también de la
politica tributaria nacional.

16 \/er Gasparini y Porto (1998)
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Tabla 19 — Gastos, impuestos y residuo fiscal provincial, por Municipalidades. 1994

Variables Ingppc Inrtpc Lnsaldo
Lnpbipc 0,113* 0,411* -0,299*
(0,03) (0,028) (0,038)
Lnpob -0,199* -0,055* -0,143*
(0,01) (0,009) (0,01)
Lnnbipc 0,045 -0,062* 0,108*
(0,04) (0,03) (0,05)
Pj 0,028 -0,027 0,055
(0,03) (0.02) (0,04)
N° observaciones 127 127 127
R? Ajustado 0,69 0,90 0,52

En la tabla se omite el valor de la constante y de los coeficientes de las variables de control de las Municipalidades
con caracteristicas particulares (capital de la Provincia, Municipalidades turisticas de reciente creacion y dos distritos
altamente industrializados). Entre paréntesis los errores estandar. Lngppc: logaritmo del gasto provincial per cépita;
Inrtpc: logaritmo de los recursos provinciales totales per capita; Insaldo: logaritmo del cociente entre el gasto y los
recursos; Inpbipc= logaritmo del PBI por habitante; Inpob= logaritmo de la poblacién; Innbipc= logaritmo del
porcentaje de la poblacion con necesidades basicas insatisfechas, pj= dummy gobierno municipal del Partido
Justicialista. (*) Significativo al 5%.

Fuente: Gasparini y Porto. 1998.

En la ecuacion del gasto, el coeficiente del logaritmo del PBI por habitante es positivo y
significativo. Controlando por el resto de las variables de la regresion, el gasto provincial per
capita aumenta 0,11% por cada 1% de aumento del PBI municipal. Las diferencia de ingreso
entre Municipalidades no se reflejan estrictamente en diferencias de gasto municipal, lo que da
indicios de redistribucion en la politica provincial de gastos. Sin embargo, el objetivo de
equidad especifica tampoco se cumple plenamente ya que el gasto es ligeramente mayor en las
Municipalidades mas ricas. La consideracién del PBI como “medio ambiente”, reduciendo el
gasto necesario para lograr un mismo “C” output, tampoco aparece en los datos (o al menos ese
efecto queda escondido detrdas de los demas efectos). El coeficiente de la poblacion es
significativo. Las Municipalidades mas pobladas tienden a recibir menores gastos per cépita, lo
gue avalaria la idea de economias de escala y de una estructura de representacion politica
desbalanceada a favor de las Municipalidades menos pobladas.'” El coeficiente de la variable
porcentaje de poblacion con necesidades bésicas insatisfechas es el esperado, aunque su grado
de significatividad es bajo. Finalmente, la variable pj no es significativa, por lo que en principio
no hay evidencia de un comportamiento partidario de las autoridades provinciales.

Los recursos totales de la Provincia en términos per capita crecen con el PBI per cépita local,
aungque menos que proporcionalmente, y caen con la poblacion y con el grado de pobreza.

Como para muchas Municipalidades el residuo fiscal es negativo, por lo que no puede
computarse el logaritmo, se calcul6 el salto neto como el cociente entre el gasto y la
recaudacion total. Un valor mayor (menor) que la unidad indica residuo fiscal neto positivo
(negativo). EI PBI per céapita esta asociado positivamente tanto con los gastos como con los
impuestos. Sin embargo la asociacion es menor para los gastos, lo que implica saldo neto
decreciente con el PBI y, de esa forma, que la politica provincial resulta regionalmente
progresiva. Sin embargo, el efecto redistributivo es menor que el que resultaria de una politica
uniforme de gasto y de una estructura tributaria proporcional. Esta evaluacion se refuerza si se
considera que un menor nivel de PBI requiere un mayor gasto para conseguir un mismo nivel de
“C” output. Las Municipalidades con mayor poblacién reciben un residuo fiscal neto menor;

7 Tal como ocurre con las transferencias a las Municipalidades, la representacion politica de las
secciones electorales esta relacionada con la distribucion territorial del gasto provincial. Para 1992 los
resultados sugieren que cuanto menor es la representacion politica de la seccion electoral en la Legislatura
Provincial, menor es el gasto provincial per capita en las Municipalidades que la integran (Porto, 1994).
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este efecto proviene esencialmente del lado del gasto, sugiriendo algun grado de economias de
escala y el desbalance de la representacion politica. Las Municipalidades con mayor porcentaje
de hogares con necesidades bésicas insatisfechas reciben un residuo fiscal neto mayor. Este
efecto proviene de una recaudacion menor en las Municipalidades mas pobres y, posiblemente,
de un gasto ligeramente mayor. La variable politica (si la Municipalidad es gobernada por el
mismo partido politico que la Provincia y la Nacion) no es significativa.

Resumiendo, la politica fiscal del gobierno provincial afecta la distribucion regional del ingreso.
El residuo fiscal no se distribuye igualitariamente, indicando que la politica provincial no se
disefia en base al criterio devolutivo. La distribucion del saldo fiscal neto es el resultado de una
estructura de gastos ligeramente creciente con el PBI municipal (lo que implica una estructura
regionalmente progresiva del gasto) y de una estructura impositiva ligeramente regresiva. Las
Municipalidades mas ricas reciben un saldo neto menor en términos per cépita. En otros
estudios se ha sefialado el efecto igualador que las politicas fiscales provinciales y nacionales
tienen sobre la distribucién personal del ingreso. El resultado de esta seccion indica que en el
caso estudiado, ese efecto se complementa con un efecto igualador de la politica fiscal
provincial sobre la distribucion del ingreso entre Municipalidades. El efecto igualador es menor
que el que resultaria de una politica de gasto uniforme entre Municipalidades y una estructura
impositiva proporcional al ingreso. Esta evaluacion se refuerza si se considera que un menor
nivel de PBI requiere un mayor nivel de gasto publico para obtener un mismo nivel de “C”
output. Las variables representativas del medio ambiente son significativas; las Municipalidades
con mayores niveles de pobreza y aquellas con menor cantidad de habitantes reciben un saldo
fiscal neto mayor. La variable politica utilizada no es significativa.

I11.5. El voto en las urnas como forma de control de los gobiernos locales

De la literatura sobre federalismo y descentralizaciéon fiscal resulta que, bajo ciertas
condiciones, la descentralizacion es mas eficiente para la provision de bienes publicos locales
que un gobierno centralizado. Por una lado, porque permite adaptar mejor la oferta a la demanda
(teorema de la descentralizacion de Oates, 1977); por otro lado, por el mayor control de la
ciudadania sobre los politicos y burdcratas. Una condicion para aprovechar las ventajas de la
descentralizacion es que quien toma las decisiones fiscales cargue con el costo (beneficio)
politico de sus errores (aciertos); es la denominada por Bird (2003) restriccion prespuestaria
politica fuerte.

El mecanismo democratico del voto en las urnas como forma de control de los gobiernos ha
merecido considerable atencién en la literatura (por ejemplo, Peltzman, 1987, 1990, 1992 y
1998; Besley y Case, 1995). Para la Argentina existe un estudio de la relacién entre los
resultados electorales y el desempefio fiscal para 125 Municipalidades de la Provincia de
Buenos Aires (Porto y Porto, 2000). El estudio documenta que alrededor de un tercio de las
Municipalidades cambia de partido politico en cada eleccidén (considerando las elecciones de
1983, 1987, 1991, 1995 y 1999) (Tabla 20). Las elecciones municipales coinciden con las de
Gobernador de la Provincia y, hasta la reforma de la Constitucion en 1994, cada doce afios con
la de Presidente. Después de la reforma constitucional, coinciden las elecciones de los tres
niveles, realizandose cada cuatro afios. Los datos revelan que hay diferenciacion entre el voto a
Presidente y/o Gobernador y el voto a Intendente Municipal (Tabla 21). En 1987 de los 37
cambios de Intendente, el 92% correspondié al partido del Gobernador triunfante; en 1991 el
porcentaje habia disminuido al 64% Yy en 1995 disminuyd ain mas al 56%. La eleccién de 1999
presenta un resultado interesante en ese sentido: ninguno de los 35 cambios correspondio al
partido del gobernador triunfante. Esta evolucién sugiere algunas conclusiones importantes. Por
un lado que, para este caso especifico, no se verifica que las elecciones municipales sean un
mero reflejo de las provinciales o nacionales. Por otro lado, que en el mecanismo de voto en las
urnas hay aprendizaje. Computando las elecciones de 1983 a 1995, el mayor porcentaje de
cambio de Intendente (37,5%) se verifico en las Seccién Electoral con menor cantidad de
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habitantes; por otro lado, el menor porcentaje (19%) correspondio a la seccién electoral con
mayor poblacién. Estas cifras sugieren que la probabilidad de cambio de partido politico a cargo
de una Municipalidad es mayor cuanto menor es el tamafio de la poblacion; este hallazgo puede
racionalizarse por la via de la mayor percepcion que se tiene en una comunidad pequefia de la
gestion de las autoridades locales y del mayor poder (marginal) del voto individual (Tabla 22).

Para el estudio econométrico se utilizo un modelo (en la linea de los de Peltzman y Besley y
Case) en el que se supone que los votantes consideran, para decidir el voto, el impacto de las
actividades del sector publico sobre su utilidad (U). EI cambio en la utilidad debida a la politica
fiscal del partido politico en el gobierno puede ser positivo 0 negativo y depende de la
evolucioén de las variables fiscales municipales (gastos, impuestos y transferencias). Se supone
que existe una funcion f(U) con f’<0 que transforma la variacion en U en probabilidad de
cambiar el partido politico. Para la transformacion se utilizo la funcion

Vi= A +b.U; + c.P; + d.Y; (11)
Ui=g(Xi) (12)

donde V; es la probabilidad de cambiar el partido politico en la Municipalidad i; A; es una
constante que indica la probabilidad “normal” de cambio, explicada por otros factores (por
ejemplo, los ciudadanos prefieren la rotacion per se); U; es funcién del cambio en las variables
fiscales municipales; P; es la poblacion de i; Y; es el cambio en el ingreso per capita (0 proxy)
de i. Los resultados de las estimaciones utilizando un modelo logit se vuelcan en la Tabla 23
para las elecciones de 1987, 1991 y 1995. Del analisis de los tres periodos separadamente se
concluye que el modelo es crecientemente significativo en el tiempo, con significatividad
conjunta en 1995. El grado de significacion de las variables individuales sigue un patrén
similar. El incremento en la significatividad es indicador de aprendizaje de los votantes
(Argentina tuvo un largo periodo de regimenes autoritarios, que culmind con la eleccion
democratica de 1983). Los resultados sugieren que los votantes tienen en cuenta el desempefio
del gobierno municipal al decidir su voto (la variable fiscal significativa es el gasto de capital).
Los votantes discriminan el voto a Intendente del voto a Gobernador y/o Presidente, lo que
revela que se dan cuenta de quién es responsable de qué politica. Es interesante notar que la
dummy que indica si el intendente es del mismo partido que el gobernador solo es significativa
en 1987, que es la primera eleccién en la que se pudo evaluar el desempefio de los gobernantes.
En las elecciones siguientes, el aprendizaje de los votantes les permiti6 separar
responsabilidades. Cuanto mas pequefia es la Municipalidad, mayor es la respuesta del votante
al desempefio fiscal municipal; en estas Municipalidades el votante percibe mejor el desempefio
de las autoridades y se informa mejor dado que su voto es mas valioso (1/L, siendo L el total de
votantes) que en las Municipalidades muy pobladas. Estos resultados™ permiten confiar en el
voto en las urnas, quizd mucho mas que en los controles centralizados —que son mas
burocraticos, menos democraticos y mas propensos al fracaso por Leviatan. EI mecanismo de
decisiones de voto de los ciudadanos funcionara tanto mejor cuanto mejor sea la informacion
que se les brinde. Esta informacion deberia ser de la propia Municipalidad y de los vecinos (en
sentido econdmico), para facilitar la comparacion de los desempefios fiscales. La informacion
comprende variables fiscales (presién tributaria, total y por impuestos; gasto per cépita;
endeudamiento; empleo publico y salarios, etc.) y no fiscales (cobertura y déficit de servicios;
evolucion de la cobertura en el tiempo, etc.).

18 En otras estimaciones se utilizaron variables representativas del cambio en las condiciones econémicas
generales, que no tuvieron efecto significativo en las elecciones municipales (siguiendo a Peltzman se
podria decir que los votantes se dan cuenta que su ingreso personal (o proxy) depende de las politicas
nacionales y provinciales mas que de las municipales. Al introducir una variable representativa de la
eficiencia en el sector municipal (relacidn entre insumos y producto a partir de una funcién de produccién
Cobb-Douglas) el coeficiente estimado sugiere que a mayor eficiencia, menor probabilidad de cambio del
partido politico.
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Tabla 20- Elecciones municipales- 1983, 1987, 1995 y 1999

N° de Municipalidades %
1987
Cambio en el partido politico 37 29.6
No cambio en el partido politico 88 70.4
Total 125 100
1991
Cambio en el partido politico 36 28.8
No cambio en el partido politico 89 71.2
Total 125 100
1995
Cambio en el partido politico 39 31.2
No cambio en el partido politico 86 68.8
Total 125 100
1999
Cambio en el partido politico 35 28
No cambio en el partido politico 90 72
Total 125 100
Promedios afios 1983-1995
Cambio en el partido politico 37.33 29.9
No cambio en el partido politico 87.67 70.1
Total 125 100
Promedios afios 1983-1999
Cambio en el partido politico 36.75 29.4
No cambio en el partido politico 88.25 70.6
Total 100 100

Fuente: Estadistica Bonaerense (1996) e informacién de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

Tabla 21- Cambios en partidos politicos de las Municipalidades. Relacién con el partido politico del

Gobernador

1983 1987 1991 1995 1999
1. Municipalidades con cambios en el partido politico (1) 37 36 39 35
1.1 El partido politico ganador es el mismo al del Gobernador (1) 34 23 22 0
1.2 El partido politico ganador es distinto al del Gobernador (0) 3 13 17 35
1. Municipalidades sin cambios en el partido politico (0) 88 89 86 90
1.1 El partido politico ganador es el mismo al del Gobernador (1) 27 53 61 49
1.2 El partido politico ganador es distinto al del Gobernador (0) 61 36 25 41
Municipalidades con el mismo partido que el del Gobernador (*) 91 61 76 83 49
Municipalidades con distinto partido que el del Gobernador (*) 34 64 49 42 76
Total de Municipalidades 125 125 125 125 125

(*) Luego de las elecciones de 1983, en 91 de las 125 Municipalidades el partido politico coincidia con el del
Gobernador (72.8%) y en 34 no coincidia (27.2%).

Fuente: Estadisticas Bonaerense (1996) e informacion de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

Tabla 22- Cambios en los partidos politicos de las Municipalidades y tamafio de la poblacién

Seccion Poblacion Nro de Nro. de cambios Porcentaje de cambios

electoral  (1991) en miles  Municipalidades 1987/1991/1995 por eleccion
Primera 4.268 20 16 26.7
Segunda 592 15 13 28.9
Tercera 4522 16 9 18.8
Cuarta 542 18 15 27.8
Quinta 1079 26 26 33.3
Sexta 677 21 23 36.5
Séptima 241 8 9 37.5
Octava 528 1 1 33.3
Total 12.449 125 112 30.7

Fuente: Estadisticas Bonaerense (1996) e informacion de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.
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Tabla 23- Modelos de probabilidad para las elecciones en 1987, 1991 y 1995

Eleccion 1987 (1) Elecciones 1991 (2) Elecciones 1995 (3)
Modelo I.1. Modelo 1.2. Modelo 1.1. Modelo I.2. Modelo I.1. Modelo I.2.
Gastos de capital -0,68 -0,47 -1,90 -1,93 -1,13 -1,07
(-1,31)**= (-0,89) (-1,34)***  (-1,36)***  (-2,14)* (-2,01)*
Gastos totales -0,17 -1,65 3,71 3,67 2,72 2,21
(-0,07) (-0,81) (0,79) (0,78) (0,92) (0,73)
Coparticipacion provincial -0,74 0,32 -1,12 -1,22 -1,22 -1,17
(-0,61) (0,28) (-0,74) (-0,81) (-0,59) (-0,57)
Poblacion -0,13 -0,41 -0,39 -0,43 -0,92 -0,88
(-0,55) (-2,13)* (-1,32)***  (-1,43)***  (-2,24)* (-2,14)*
Dummy 0,48 0,07 -0,07
(5,23)* (0,84) (-0,90)
Constante -0,10 -0,35 -0,13 -0,17 -0,03 0,02
(-1,32)*** (-3,54)* (-1,64)** (-1,81)** (-0,38) (0,20)
Significatividad conjunta 6,03 54,05 4,83 5,54 15,56 16,37
Log likelihood -72,91 -48,90 -72,63 -72,28 -69,80 -69,40
Bondad del ajuste 0,70 0,78 0,71 0,71 0,70 0,68
Observaciones 125 125 125 125 125 125

El Modelo 1.2. incluye una variable dummy igual a 1 si el partido politico en la Municipalidad coincide con el partido
politico del Gobernador y 0 en caso contrario.

Los coeficientes estan multiplicados por 1.000 (excepto los de la constante y la variable dummy). Los valores entre
paréntesis presentan los valores del estadistico z (*5% significatividad; ** 10% significatividad; *** 20%
significatividad). El test para la significatividad conjunta del modelo corresponde al estadistico 2. El valor critico al
5% para las regresiones (1), (2) y (3) es 9,49 (modelo 1.1.) y 11,07 (modelo 1.2.).

IV.  CONCLUSIONES

En este trabajo se ha realizado una descripcion de las principales variables del sector publico
municipal de la Argentina y se han desarrollado varios tépicos de la economia de los gobiernos
locales aplicados al caso bajo estudio. El caso argentino tiene varios puntos en comdn con
estudios realizados para otros paises. En primer lugar, confirma la conclusion de que “gobiernos
locales” es un conjunto que comprende realidades muy distintas; por ejemplo, desde
Municipalidades de méas de un millén de habitantes hasta otras con menos de 1.000 habitantes,
desde Municipalidades con alto nivel econdmico promedio a otras con condiciones de pobreza y
marginalidad casi extremas. En segundo lugar, que la economia de los gobiernos locales es mas
compleja en la aplicacién practica que en los principios tedricos. Finalmente, que las variables
politicas agregan otro factor de complejidad, con el atractivo de que aparecen nuevas preguntas
intrigantes que es necesario responder.

Las aplicaciones que se presentan para la argentina demuestran que los principios tedricos son
Gtiles como guias para interpretar realidades complejas y cambiantes. Asi, las relaciones tedricas
entre gasto publico local y tamafio del grupo tienen su contrapartida empirica en el caso
estudiado —en el que, en distintos momentos del tiempo y para Municipalidades de una misma
Provincia- la relacion pasa de positiva a negativa. También resultan relevantes para las
decisiones de gasto de una Municipalidad, los gastos que realizan las Municipalidades “vecinas”
—por el efecto imitacion-, y el gasto publico provincial en la Municipalidad —a través de las
relaciones de complementariedad y sustitucién entre los bienes. El “flypaper effect” esta
presente no sélo en las ecuaciones de gasto, sino también en las de salarios y empleo municipal,
con algunos resultados intrigantes (no explicados tedricamente en el trabajo) ya que se detecta
un efecto “doble tamafio” en la respuesta a cambios en las transferencias versus el ingreso y en
la ecuacion de empleo versus la de salarios. Otra variante del “flypaper effect” aparece en la
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respuesta del gasto municipal al gasto provincial realizado en la Municipalidad. Las variables
politicas juegan un papel importante en varios de los topicos estudiados: en la distribucion de
las transferencias a las Municipalidades; en la distribucion del gasto provincial entre las
Municipalidades y en la estructura vertical del sector publico sub-nacional. Finalmente se
estudia el papel del voto en las urnas como mecanismo de control de los gobiernos locales; la
evidencia presentada sugiere que el impacto de las variables fiscales sobre la utilidad es tenida
en cuenta al momento de votar, que en las localidades mas pequefias ese control es mas fuerte,
que el votante se da cuenta de que nivel de gobierno es responsable de que politica y que hay
aprendizaje por parte de los votantes.

La Argentina esta en un proceso de fortalecimiento de los gobiernos locales. Las lecciones de
otros paises son de gran valor para esas realidades si es que se tienen debidamente en cuenta las
diferencias histdricas, culturales, politicas y econdmicas. De la experiencia argentina también se
pueden obtener lecciones Utiles para otros paises.
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