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Instituciones electorales y equidad distributiva. Analisis de
las asimetrias en la representacidon politicay su impacto en
las transferencias fiscales de la Provincia de Buenos Aires

Introduccion

El presente informe concentra las actividades desarrolladas durante el periodo
completo de trabajo en el marco del proyecto “Instituciones electorales y equidad
distributiva.”, realizado por el equipo del programa de Instituciones Politicas de
CIPPEC para la Subsecretaria de Reforma Politica dependiente del Ministerio de
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

El proyecto tiene como objetivo general realizar un diagndéstico técnico sobre las
asimetrias en la representacion politica de las secciones electorales de la Provincia
de Buenos Aires y su impacto en la distribucién fiscal del estado provincial hacia los
municipios. También se propone realizar propuestas de reforma politica basadas en
dicho diagnostico de modo que la toma de decisiones gubernamentales se apoye en
evidencia empirica.

Los objetivos especificos del proyecto fueron:

1. Evaluar el nivel de asimetrias en la representacién de secciones en la legislatura
de la PBA vy verificar si existe correlacion con las diferencias en las transferencias
fiscales a los municipios que integran dichas secciones a través de la
sistematizacion y el analisis de los siguientes datos: (i) la representacion de las
nueve secciones electorales en la legislatura en términos de su proporcién de
habitantes y de sus escafios y (ii) la distribucion de recursos fiscales del gobierno
provincial hacia los municipios.

2. Proponer reformas basadas en evidencia empirica que tiendan a igualar el peso
de la representacion entre secciones y corrijan los criterios sobre los que se realiza
la redistribucion fiscal hacia los municipios.

3. Instalar en la agenda publica la importancia de disponer de informacién sobre el
vinculo entre la existencia de asimetrias en la representacion politica y su impacto (si
lo tuviera) sobre la redistribucién fiscal.

Los productos se organizan en base al plan de tareas estipuladas en el marco del
proyecto, estructurados en tres capitulos e incluyendo una breve relatoria de las
actividades pautadas y tres anexos con informacion complementaria de los
productos.
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Actividades y Cronograma

ACTIVIDADES | MESES |1 |2 |3 |45 |6

1-Sistematizacion de casos a nivel nacional e internacional
sobre vinculos entre desproporcionalidad en la
representacion y en la recepcion de recursos fiscales y de
reformas que hayan atacado este tipo de problemas.

2-Relevamiento y sistematizacion de datos
sociodemogréficos, institucionales y fiscales de cada una de
las secciones electorales de la Provincia de Buenos Aires.

3-Disefio y realizacion de entrevistas con actores clave de la
PBA.

4-Elaboracion de un informe técnico.

5-Elaboracion de un documento de politicas publicas.

6-Organizacién de un Seminario.

7-Camparfia en medios de comunicacion, redes sociales y
OEAR.

Detalle y Avances de las Actividades

1. Sistematizacion de casos a nivel nacional e internacional sobre vinculos
entre desproporcionalidad en la representacion y en la recepcion de recursos
fiscales y de reformas que hayan atacado este tipo de problemas.

Durante los primeros meses del proyecto, CIPPEC se enfocd en (i) el rastreo de
casos y experiencias nacionales e internacionales que vincularan la desproporcion
de la representacion con el reparto de recursos a nivel subnacional y (i) la
elaboracion del marco metodologico.

Como se dijo en la presentacion del proyecto, la provincia de Buenos Aires es muy
heterogénea. En términos poblacionales, a modo de ejemplo, tiene un distrito que
contiene un 11% de su poblacion (La Matanza) y otro que contiene el 0,01% de su
poblacién (Tordillo). A su vez, la divisibn en secciones de la provincia
sobrerepresenta a la poblaciéon del “interior” respecto del Conurbano en las dos
legislaturas provinciales. Existen grandes asimetrias en cuanto a representacion en
las legislaturas provinciales y al ratio habitantes/intendente. Nuestro objetivo fue
rastrear si eso tiene consecuencias en el reparto de recursos, asi como la eficiencia
de esto a la hora de pensar la representacién politica.

La revision de la bibliografia y el rastreo de los casos encuentra que la literatura
explica este sesgo en la distribucion de recursos por tres razones diferentes: un
efecto institucional, es decir la sobre representacion es la causa del sesgo en el
reparto; un efecto partidario, es decir que los recursos van o bien a los municipios
cuya volatilidad electoral es alta o bien a aquellos donde el partido oficialista es
fuerte electoralmente; y un efecto administrativo, es decir que el resultado agregado
de las decisiones independientes de autoridades municipales, provinciales y
nacionales puede desviar la distribucion de recursos del ideal de equidad.
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En el Capitulo 1 se incluye el marco metodolégico, que desarrolla las hipotesis del
proyecto y presenta la operacionalizacion de las variables. Ademas, el documento
analiza experiencias internacionales en las que la desproporcion de la
representacion se vincula con el reparto de recursos a nivel subnacional. Este
capitulo guiaré el testeo de hipétesis que se hara en la etapa siguiente del proyecto.

Para la elaboracion del marco metodolégico y las hipdtesis del proyecto se
entrevistaron a especialistas en economia politica de la provincia de Buenos Aires, a
quienes se les consultd sobre el proceso presupuestario de la provincia como asi
también sobre los determinantes politicos en la distribucién de los recursos publicos.

2. Relevamiento, sistematizacion y procesamiento de datos
sociodemograficos, institucionales y fiscales de cada una de las secciones
electorales de la Provincia de Buenos Aires.

La segunda actividad del proyecto consisti6 en la recoleccion de datos y
homogeneizacion de los mismos para la construcciéon de una base de datos que
permita realizar una descripcién de la situacion actual y el andlisis de las hipotesis
propuestas. Esta base tuvo dos objetivos: por un lado realizar una validacion externa
al gobierno de la situacién de la representacion y reparto de recursos actual, y por el
otro brindar los bases para el analisis y elaboracion de propuestas de mejora.

En esta base de datos se concentraron variables financieras, sociodemograficas,
institucionales y partidarias relativas a cada uno de los 135 municipios de la
Provincia de Buenos Aires. Las variables financieras incluyen todos los ingresos
corrientes (de jurisdiccion municipal, coparticipacion y de otras jurisdicciones),
gastos corrientes (desglosados en gastos de funcionamiento, en personal,
transferencias corrientes, etc.), ahorros corrientes, recursos de capital, gastos de
capital, ingresos totales y gastos totales. Algunas variables sociodemograficas son
poblacién, tamafio en km? porcentaje de hogares con necesidades basicas
insatisfechas, tipo de municipio segun caracteristicas econ6micas y tasa de
mortalidad infantil. Las variables institucionales incluyen la seccién electoral a la que
pertenece el municipio, el nimero de diputados y senadores provinciales que se
eligen en la seccién y el nUmero de electores. Por ultimo, se recolecté informacion
del partido o alianza del intendente del municipio y su alineamiento politico con el
gobernador y con el presidente.

La base cuenta con informacién para los municipios de 2008 a 2013, que contempla
la serie completa y contiene 136 variables, cuyos datos responden a cada uno de
los municipios (135) para cada uno de los afios objeto de estudio, obteniendo asi
una base de datos original con 1.218 casos (municipio por afio) que a su vez
muestran 136 datos para cada una de las observaciones.

Usando las variables financieras se crearon diversos indicadores de ingresos per
capita para los municipios, incorporando asi también aspectos como las
transferencias por obra publica, los recursos recaudados por los mismos municipios
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y estudiando las implicancias en el reparto de la coparticipacion provincial,
controlando esta variable por la variable salud (cantidad de camas municipales y
establecimientos con internacion). A partir de las variables institucionales se
construyo un coeficiente de sobre o sub representacion de las secciones electorales
en el poder legislativo provincial que permitidé luego realizar el analisis estadistico
correspondiente en funcién de la hipotesis del presente trabajo. Con la informacion
partidaria se crearan los siguientes indicadores: apoyo electoral promedio del partido
oficialista en las dos elecciones previas, el coeficiente de volatilidad promedio de las
dos elecciones previas y la congruencia o0 incongruencia partidaria entre el
intendente de cada municipio o la proporcion de intendentes oficialistas en cada
seccion electoral, es importante destacar que desde la Oficina Nacional de
Presupuesto nos han informado que no disponen de la informacion sobre las
transferencias discrecionales hacia los municipios, por lo que las variables de indole
partidaria y electoral no han podido ser evaluadas, en tanto es de esperar su
correlacion con las transferencias discrecionales. Las variables sociodemograficas
servirdn como variables de control, como asi también como variables independientes
en el reparto de la coparticipacion provincial, esperando encontrar coeficientes de
correlacion negativos para la coparticipacion, en funcion de las necesidades
municipales.

Con esta base de datos se corrieron en primera instancia correlaciones, que
permitieron observar el grado de asociacion entre las variables seleccionadas para el
analisis. Una vez finalizado esto, se seleccionaron variables que permitieron correr
modelos de OLS (regresion lineal) y probabilisticos, con el fin de dar cuenta en qué
medida factores administrativos e institucionales desvian la distribucion geografica
del dinero publico del ideal de distribucién equitativa, como asi también evaluar
cuales son los criterios que se siguen para la distribucion en las transferencias
automaticas.

La dificultad para conseguir series de datos completas, que no estan disponibles en
dependencias oficiales del Estado nacional y/o provincial, impidi6 el correcto
desarrollo de las actividades segun fuera programado al inicio del proyecto. Asi, no
se ha podido trabajar con transferencias discrecionales, no pudiendo testear la serie
de variables politico partidarias y sus relaciones con la forma en que se distribuye el
ingreso total en los municipios de la provincia de buenos aires.

En el anexo 1 se adjunta el libro de cédigos de la base.
3. Disefio y realizacion de entrevistas con actores clave de la PBA.

Un tercer aspecto fundamental a la hora de construir los documentos tuvo que ver
con un analisis de orden mas bien cualitativo. En ese sentido se propuso realizar
una serie de entrevistas que permitan por un lado, validar algunos de los hallazgos
propios del informe técnico, como asi también echar luz sobre algunos de los
procesos que tienen que ver con las transferencias hacia los municipios, la gestion
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presupuestaria y las relaciones politicas entre distintos actores como gobernadores,
legisladores o intendentes.

En el anexo 2 se adjuntan las pautas, el listado de dichas entrevistas y los actores
entrevistados en el marco del presente proyecto.

4. Elaboraciéon del informe técnico.

Como reflejo de las tareas descriptas en el apartado 1, 2 y 3, el Capitulo 2 contiene
el informe técnico final, que recoge lo analizado en el Capitulo 1. El mismo consta de
cuatro apartados: el primero de ellos donde se relevaron investigaciones anteriores,
experiencias de otros paises y se comento sobre la expectativa y necesidades del
proyecto. Un segundo apartado donde se describieron los datos obtenidos y las
imposibilidades generadas a raiz de la ausencia de datos por parte de las
autoridades encargadas de su construccidn y administracion. Finalmente, los
restantes apartados intentaron, por un lado, llevar adelante un analisis sobre algunas
de las hipotesis propuestas, con la informacién obtenida, y donde se encontraron
evidencia para verificar algunas de las premisas propuestas al inicio del proyecto. El
altimo de los apartados, por su parte, arroja una serie de conclusiones en conjunto a
sus respectivas recomendaciones en materia de politica publica.

Es de destacar que como apéndice al informe técnico se encuentra un apartado
metodoldgico, con los resultados de los ejercicios estadisticos mas relevantes
realizados en el marco de la investigacion.

Este capitulo, represent6 un producto de medio término, dirigido principalmente a las
autoridades provinciales. Con la devolucién de dichas autoridades, se elaboro el
producto final que se vuelca en el Capitulo 3, siendo esta la versién definitiva
orientada al publico de interés.

5. Elaboracién de un Documento de Politica Publica.

En el Capitulo 3, se incluye el documento de politica publica, que retoma algunos
conceptos de los capitulos anteriores (marco metodoldgico, experiencia comparada
e informe técnico), agrega los principales resultados obtenidos del analisis y se
arrojan recomendaciones.

6. Organizacion de un seminario.

El dia 15 de diciembre se llevd adelante un seminario del cual participaron
especialistas en materia economica de la Provincia de Buenos Aires, donde se
presentaron los resultados de la investigacion llevada adelante por CIPPEC. El
objetivo de la actividad fue abrir la discusion al respecto de la forma en que se
distribuyen los recursos en la provincia y cuales son sus causales, para luego pensar
distintas formas de mejorar y hacer mas transparente la gestion de los fondos para
con los municipios.

Como anexo 3 se remite la minuta de la actividad.
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7. Campafa en medios de comunicacion, redes sociales y OEAR.

Tal y como se manifestd, la ausencia de informacion se constituye como uno de los
principales limitantes no soélo a la hora de llevar adelante el estudio, sino también
para la publicacién de resultados concluyentes y sélidos en términos metodoldgicos.

Es por ello que en conjunto con la Provincia, se ha decidido no realizar camparfias en
medios masivos de comunicacion, en tanto resulta riesgoso poner en agenda un
problema sobre el cual se desconoce una parte. Esto podria traer consigo dos
factores de riesgo: el primero es la potencial desinformacion, en tanto el
financiamiento publico es un area compleja, la publicacién de resultados preliminares
sin contar con la totalidad de la informacién puede ser mal interpretada por la
dificultad propia de los arreglos institucionales. Un segundo factor es que desde
CIPPEC, la publicacion de documentos con argumentos que no contemplen la
totalidad de los factores explicativos, podria atentar contra el profesionalismo de esta
institucion.
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Capitulo 1. Marco metodolégico y analisis de experiencia
internacional®

Instituciones electorales y equidad distributiva. Analisis de las
asimetrias en la representacion politica y su impacto en las
transferencias fiscales de la Provincia de Buenos Aires

Este proyecto analiza la equidad de la distribucion territorial de la inversion y el gasto
publicos en la Provincia de Buenos Aires. Una distribucion territorial del dinero
publico es equitativa cuando es congruente con la distribucién geografica de la
poblacién, de las necesidades sociales y de las necesidades de infraestructura. En
términos mas simples: cuando la inversion publica se distribuye de forma equitativa
el dinero va donde estan la gente --especialmente la gente socialmente vulnerable--
y los servicios publicos que esa gente usa.

Sesgos posibles en la distribucidén geogréafica de los recursos publicos

Varios factores pueden alejar a las distribuciones realmente existentes del ideal de
distribucion equitativa. El primer factor es la desconcentracion del gasto y la
inversion publicos. A los recursos financieros del Estado los ejecutan distintos
ministerios, empresas publicas y organismos descentralizados. Cada una de esas
unidades sigue pautas presupuestarias pero el presupuesto no es un sistema de
coordinacion perfecto. La autonomia de programacion de cada uno de los agentes
del Estado puede hacer que se destine mas dinero publico a algunas regiones que a
otras y que esas diferencias no sirvan para compensar inequidades sociales ni para
atender déficits de infraestructura o de servicios publicos. En los paises con varios
niveles de gobierno con autonomia administrativa, como Argentina, al problema de
coordinacion entre las agencias de cada nivel se le suma el de la coordinacion entre
autoridades de distinto nivel. Los residentes en la provincia de Buenos Aires estan
sometidos a tres gobiernos: el del municipio que habitan, el de la Provincia y el de la
Nacion. Dependencias de cada uno de esos niveles de gobierno ejecutan politicas
que alcanzan a los bonaerenses. El resultado agregado de las decisiones
independientes en las autoridades municipales, provinciales y nacionales y de las
dependencias en las que cada una de ellas se organiza puede desviar la distribucion
de recursos del ideal de equidad. Los factores de este primer grupo son
administrativos.

Un segundo grupo de factores es institucional. Agrupa a la influencia que pueden
ejercer las reglas electorales y las legislativas. El trazado de los distritos electorales,
las reglas para la emision de los votos y el recuento de los votos o las formulas que
distribuyen cargos en relacion con la proporcion de votos que obtienen las listas
pueden hacer que la actividad proselitista resulte mas eficiente en una parte del
territorio provincial que en otra. Cuando eso ocurre, es de esperar que los partidos

! Elaborado por Marcelo Leiras, investigador principal del programa
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politicos concentren sus recursos donde obtener un cargo requiere un refuerzo
menor. La inversion y el gasto publicos son herramientas con efectos electorales
potenciales poderosos. La esperanza de explotar estos efectos puede incidir en la
distribucion territorial de los recursos publicos.

La distribucion de asientos en las legislaturas no siempre guarda relacion con la
distribucion de la poblacion en el territorio. Esto ocurre porque a veces los territorios
se dividen en distritos que no tienen el mismo tamafio poblacional, porque cambia el
tamafo de la poblacion de cada distrito pero la asignacion de bancas se mantiene o,
directamente, porque a cada distrito se le asigna un nuamero fijo de bancas
independientemente del tamafio de la poblacion. La literatura especializada
denomina a esta discrepancia “sobrerrepresentacion.”> La sobre (o sub)
representacion es un indicador de la relativa eficiencia (o ineficiencia) de la inversion
o el gasto publico que se realice en un distrito para obtener apoyo de los votantes o
de los legisladores que representan a ese distrito. El tamafio de la poblacion de los
distritos sobre-representados siempre es menor que el de la de los distritos sub-
representados. Por este motivo, el mismo monto global de gasto o inversion permite
obtener mas influencia politica cuando se destina a un distrito sobre-representado.
La distribucion de las bancas legislativas no siempre tiene relacion con la distribucion
de las necesidades sociales o con la de los déficits en los servicios publicos. Cuando
no existe esa relacidon y la inversion y el gasto publicos per capita se sesgan a favor
de los distritos sobre-representados, se compromete la equidad territorial en la
distribucion de recursos publicos.

Un tercer conjunto de factores que inciden en la distribucion geografica de los
recursos publicos puede denominarse “partidario.” Los factores institucionales
operan independientemente de la pertenencia partidaria de quien distribuye los
recursos y de los legisladores que representan a los distritos que reciben esos
recursos. Son sesgos permanentes. Los factores partidarios, en cambio, dependen
de esa pertenencia, por lo tanto su efecto varia en la medida en que distintos
partidos se turnan en las posiciones de gobierno. Los principales efectos partidarios
son dos. El primero tiene que ver con el comportamiento electoral predominante en
cada seccion del territorio. La teoria y los estudios empiricos contemplan dos efectos
posibles derivados de este comportamiento. De acuerdo con el primero los
gobiernos destinan los recursos publicos a los distritos que, dado el comportamiento
electoral previo, tienen una probabilidad parecida de votar por el gobierno o por
alguno de los partidos de la oposicion. De acuerdo con este razonamiento, los
bienes o los servicios publicos adicionales que se ofrecen a estos distritos buscan
compensar la ventaja que un segmento de los votantes obtendria votando por la

% La sobre representacion de algunos distritos, el hecho de que tengan una proporcién de asientos en
la legislatura mas alta que la proporcién de poblacion vive en ellos, implica necesariamente que
algunos otros estan subrepresentados; de modo que el nombre mas adecuado para el fenémeno es
sobre y sub representacion. Sobrerepresentacion es mas usual y mas simple. Debe entenderse como
un apocope del nombre mas largo y mas complejo.

10
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oposicion si esos recursos no estuvieran disponibles. De acuerdo con el segundo
efecto partidario electoral que considera la literatura especializada, en cambio, los
gobiernos no buscan convencer a los distritos volatiles sino recompensar a los fieles.
La recompensa a los distritos fieles puede entenderse de acuerdo con dos logicas,
compatibles entre si. De acuerdo con la primera, la recompensa a los distritos fieles
refleja los compromisos de politica que adoptan los partidos de gobierno. Puesto que
las personas con atributos semejantes tienden a vivir unas de otras, del mismo modo
que las empresas que se dedican a actividades parecidas tienden a concentrarse en
el territorio, los compromisos de politica con efectos sociales o sectoriales
asimeétricos pueden traducirse en distribuciones geograficas de recursos también
asimétricas. La segunda légica deriva de un esfuerzo por reducir la incertidumbre
caracteristica de la competencia electoral. Recompensar a los distritos que votan
sistematicamente al partido honra un contrato de largo plazo. La vigencia de ese
contrato asegura un umbral bajo el cual la cosecha electoral del partido no puede
bajar. Esto permite a la organizacion satisfacer las expectativas de progreso politico
y estabilidad de empleo de sus militantes.

Sea que los partidos busquen convencer a los distritos volatiles o recompensar a los
fieles, como el comportamiento electoral no necesariamente guarda una relacién con
la distribucién de necesidades sociales o la de la calidad de los servicios publicos, la
distribucion geografica de los recursos que sigue el comportamiento electoral
predominante en los distritos puede desviarse de las metas de equidad.

Una variante de estos factores partidarios no tiene que ver con los votos sino con la
pertenencia partidaria de quienes compiten por los cargos locales. Las campafas de
las candidatas y candidatos a concejal o intendente pueden ayudar a juntar votos
para quienes quieren llegar a la legislatura o la gobernacién. El derrame o el eco que
la campafa en un nivel puede tener para la competencia en otro nivel existen
siempre pero son mas potentes cuando las elecciones para distintos tipos de cargo
son el mismo dia. La solidaridad electoral entre los candidatos locales y los
provinciales funciona mas facilmente cuando pertenecen al mismo partido. Por eso
algunos estudios especializados postulan que la distribucion de los recursos publicos
depende de la pertenencia partidaria del ejecutivo provincial y quienes ocupan los
gobiernos locales en los distritos. Como en el caso anterior, estos factores
partidarios también pueden desviar a la distribucién geografica de los recursos
publicos del objetivo de equidad.

Sesgos en la distribucion geografica de recursos en la Provincia de
Buenos Aires: rasgos generales de un estudio empirico

Este proyecto busca determinar en qué medida y por qué motivos la distribucién
geografica de la inversion y el gasto publicos en la Provincia de Buenos Aires se
debid de un estandar de equidad.

11



CIPPEC @ g

Para ello llevara adelante una serie de ejercicios empiricos orientados a identificar
factores correlacionados con la inversion publica per capita que reciben distintas
regiones de la Provincia de Buenos Aires.

La mayoria de esos ejercicios considerara a las secciones electorales como unidad
de observacion, puesto que ellas son distritos para la elecciéon de diputados y
senadores provinciales. En este caso, las estimaciones de cada variable seran los
promedios intermunicipales correspondientes a cada seccidn. Los efectos partidarios
se estimaran considerando a los municipios como unidad de observacion.

Los ejercicios estadisticos se realizaran con base en modelos con la siguiente
estructura basica:

Yi = (Xil Si |i GiTi)

En esta expresion Y; designa al monto de recursos publicos per capita que ha
recibido cada seccidon o municipio. Los ejercicios utilizaran distintos indicadores de
‘recursos publicos.” En algunos casos se consideraran los montos globales. Otros
ejercicios distinguiran las transferencias provinciales corrientes de las transferencias
discrecionales y de la inversion que el gobierno provincial realiza directamente en
cada seccion del territorio.

X se refiere a los factores administrativos, institucionales o partidarios que pueden
desviar a la asignacion geografica de recursos de un estandar de equidad. Entre los
indicadores de efectos administrativos se considerara la cantidad de programas de
inversion de gasto social e inversion en infraestructura. Se considerara como
indicador de sesgo institucional al coeficiente de sobre o sub-representacion
correspondiente a cada seccion electoral. Los indicadores de efectos partidarios
seran el apoyo electoral promedio del partido oficialista en las dos elecciones
previas, el coeficiente de volatilidad promedio de las dos elecciones previas y la
congruencia o incongruencia partidaria entre el intendente de cada municipio o la
proporcién de intendentes oficialistas en cada seccién electoral.

Si designa a un conjunto de indicadores de la situacion social prevaleciente en cada
distrito, con base en datos censales y de la Encuesta Permanente de Hogares. I;
reflere a un conjunto de indicadores sobre la calidad de la infraestructura
prevaleciente en cada seccibn o municipio. G, refiere a las transferencias y a la
inversion publica que el gobierno nacional realiza directamente en cada municipio o
en los municipios de una seccion electoral considerados conjuntamente. T; se refiere
a las tasas y otras contribuciones que cada gobierno municipal recolecta. Los
indicadores sociales y de infraestructura representan la distribucion geografica de los
desafios de politica publica. Los recursos nacionales y los locales representan a los
otros esfuerzos que el sector publico argentino destina a estos territorios y que
complementan (y pueden influir o no) los que distribuye el Estado provincial.
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Con base en modelo de este tipo el estudio revelard en qué medida factores
administrativos, institucionales o partidarios desvian la distribucion geografica de los
recursos publicos en la provincia de Buenos Aires dadas la distribucion de desafios
de politica existente y el gasto que ejecutan en cada regidbn bonaerense otros
segmentos del Estado argentino.

Los resultados de este estudio y la reforma fiscal federal

La distribucion de los recursos entre las provincias argentinas prevista en las leyes y
la Constitucion perjudica a la Provincia de Buenos Aires. Una correccion de ese
sesgo negativo podria no ser suficiente para resolver los problemas sociales y
econdmicos basicos que enfrenta la provincia. Sesgos dentro de la provincia pueden
superponerse reforzar a los sesgos de las instituciones nacionales. ldentificar esos
sesgos provinciales puede colaborar a que los recursos adicionales que una reforma
fiscal pudiera extender a la provincia, ademas de corregir una arbitrariedad
interprovincial dificil de justificar, coloquen al gobierno provincial efectivamente en
mejores condiciones de atender los desafios que se le presentan.

Sistematizacién de casos revisados por la literatura
Australia

Las subvenciones intergubernamentales se han explicado convencionalmente sobre
la base de la equidad, la eficiencia o consideraciones institucionales. Worthington y
Dollery para el caso australiano sugieren que las subvenciones son utilizadas por los
politicos del gobierno federal para comprar capital politico, aumentando asi sus
posibilidades de reeleccion. Los resultados de este estudio destacan la importancia
de incorporar factores institucionales.

Argentina

Remmer y Wibbels observan para el caso argentino el impacto de la politica
subnacional en el ajuste econdmico y prueban la hipotesis sobre la variacion de la
politica subnacional sobre la base de datos fiscales provinciales. La evidencia
empirica sugiere que las interacciones entre la competencia partidaria y la estructura
del sector publico configuran el desempefio fiscal provincial y condicionan asi la
capacidad de ajuste econdémico a nivel nacional.

Por su parte, Gordin (2007) sugiere ofrece evidencia empirica una federacion
(Argentina) que exhibe uno de los sistemas fiscales mas descentralizados del mundo
y graves desequilibrios en la distribucién territorial de los recursos legislativas y
econdémicos. Los resultados muestran no soélo que dichos desequilibrios conducen a
resultados fiscales subo6ptimos, sino también que se refuerzan mutuamente con el
clientelismo a nivel regional.
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Estados Unidos

El trabajo de Ansolabehere, Gerber y Snyder (2002) para el caso de Estados Unidos
examina la distribucion geografica del dinero desde los estados a los condados. El
analisis muestra que los condados con mas bancas legislativas por persona
recibieron mas transferencias del estado. A su vez, los condados que perdieron
escafios legislativos posteriormente recibieron una proporcion menor de fondos
estatales per capita. El estudio sugiere que la igualacion de la poblacion altero
significativamente el flujo de las transferencias estatales a los condados, desviando
de los sobrerrepresentados a los condados subrepresentados

Por su parte, el trabajo de Ansolabehere, Snyder y Ting, (2003) sostienen que hay
mucha evidencia empirica que sugiere que la representacion desigual produce una
distribucion desigual de los gastos gubernamentales en las legislaturas bicamerales.
El trabajo evalla las condiciones bajo las cuales la representacién desigual en una
legislatura bicameral puede conducir a una division desigual del gasto publico. Y
encuentran dos resultados: 1) cuando los proyectos de ley se originan en la Camara
de Diputados y el Senado considera que el proyecto de ley esta bajo una regla
cerrada, los beneficios esperados de equilibrio de todos los miembros de la Camara
son similares. 2) los prejuicios de los pequefios estados pueden surgir cuando a)
hay reglas de super mayoria en la cAmara mal asignada y (b) el Senado inicia los
proyectos de ley, lo que produce probabilidades de propuestas mal distribuidas.

Union Europea

Rodden (2002) sugiere que dado que los pequefios Estados estan ampliamente
sobrerrepresentados tanto en el Parlamento Europeo como en el Consejo de
Ministros los modelos de compra de votos legislativos predicen que los Estados
miembros sobrerrepresentados seran sistematicamente favorecidos en la
distribucion de las transferencias fiscales de la UE, tanto para las transferencias
agricolas y de desarrollo regional como para las transferencias netas totales.

Suecia

Para el caso sueco, Johansson (2003) se prueba el modelo tedrico de Lindbeck y
Weibull y Dixit y Londregan, utilizando datos de panel de 255 municipios. Y
encuentran que los grupos con muchos votantes oscilantes recibiran subvenciones
mas grandes que otros grupos, de modo que sugiere que las subvenciones
intergubernamentales se utilizan para ganar votos.

Noruega

Para el caso noruego, Sorensen (2003) construye un modelo de economia politica
basado en la maximizacion de puestos politicos en el gobierno central y local. Sobre
la base de los datos de la distribucion central de subvenciones encuentra
disparidades persistentes en los ingresos del gobierno local que no pueden
explicarse por objetivos de politica regional ni por objetivos igualitarios. Finalmente
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encuentra que las disparidades en el nUmero de escafos asignados a los distritos
electorales nacionales y las diferencias en las actividades de lobby locales influyen
en la distribucion de las subvenciones entre municipios y condados.

Alemania

El trabajo de Pitlik, Schneider y Strotman (2005) sobre Alemania analiza
empiricamente la distribucion de las transferencias fiscales en el sistema de
transferencia intergubernamental de Alemania durante el periodo 1970-2002.
Muestra que los estados sobre-representados en la camara alta reciben
proporciones desproporcionadas de transferencias, mientras que la mala distribucion
en la camara baja no parece ser relevante. Encuentran ademas evidencia empirica
de que la sobre-representacion se hizo mas fuerte a lo largo del tiempo.

Portugal

Veiga y Pinho estudian los municipios portugueses para evaluar el impacto de los
partidos politicos en la asignacion de subvenciones del gobierno central a las
autoridades locales. Los resultados empiricos muestran que cuanto mayor sea el
namero de afios en que un Intendente ha estado en el cargo, mayor sera la cantidad
de fondos transferidos a su municipio.

Canada

El modelo que utiliza Joanis (2007) para analizar el caso de Quebec predice que el
patrén geografico del gasto depende de la forma en que el gobierno equilibre las
consideraciones de lo que denominan "machine politics” en el largo plazo por la
preocupacion mas inmediata de ganar a los votantes mas volatiles. Los resultados
empiricos proporcionan evidencia de que los distritos que muestran lealtad al
gobierno reciben mas gastos, especialmente cerca de una eleccion.

Espaia

El trabajo de Sole Olle y Sorribas (2008) intenta probar la hipétesis de que los
municipios espafioles alineados con los gobiernos otorgantes del nivel superior (es
decir, controlados por el mismo partido) recibiran mas donaciones que aquellos que
no estén alineados. Los resultados sugieren que la alineacién partidista tiene un
efecto positivo considerable sobre el monto de las subvenciones recibidas por los
municipios. Con los gobiernos mayoritarios, los municipios alineados reciben mas del
40% de subvenciones que las no alineadas.

Por su parte, el trabajo de Simon-Cosano, Lago-Pefas, y Vaquero, encuentra que la
relacion entre las ganancias en los ingresos transferidos y en las reservas regionales
de deuda publica depende del periodo y los temas especificos discutidos en cada
negociacion regional. Muestran también que el programa mas discrecional de
subvenciones asignadas esta fuertemente impulsado por la estrategia electoral.
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India

El estudio de Alurampalam, Dasgupta, Dhillon y Dutta (2009) sobre India, analiza el
grado de alineacion entre el partido titular en los niveles central y estatal y si un
estado ha cambiado o no de gobierno (swing state). El modelo predice que los swing
states que estan alineados con el gobierno central obtendran mas subvenciones en
relacion con los no-swing states. El estudio encuentra que el efecto de oscilacion
alineado es grande en magnitud y estadisticamente significativo.
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Capitulo 2: Informe Técnico

Instituciones electorales, desigualdad y equidad distributiva en la
Provincia de Buenos Aires

Introduccion

El propdsito de este proyecto es analizar la distribucion territorial de los recursos en
los municipios de la Provincia de Buenos Aires. Se busca determinar en qué medida
la distribucion geogréfica de la inversion y el gasto publico en la Provincia responde
a estandares de equidad.

Las lineas que siguen presentan un marco conceptual y metodoldgico para estudiar
la equidad en la distribucion territorial del gasto publico en los municipios de la
Provincia de Buenos Aires. Se revisan los estudios realizados en Argentina y el
mundo, y se describen los datos necesarios para sacar conclusiones. Luego, se
presenta una aproximacion al estudio de la relacidn entre las instituciones
electorales, la desigualdad sociodemografica y la distribucion de recursos
automaticos desde el gobierno provincial a los municipios. La falta de informacion
acerca de las transferencias no autométicas a los municipios y las inconsistencias
entre las fuentes de datos existentes, limitaron el universo de recursos a estudiar.
Por ultimo, se presentan los hallazgos y recomendaciones de politica publica.

Seccién 1: Marco conceptual

Una distribucion territorial del gasto y la inversion publicos es equitativa cuando es
congruente con las distribuciones geograficas de la poblacion, de las necesidades
sociales y de las necesidades de infraestructura. En términos mas simples: cuando
la inversion publica se distribuye de forma equitativa el dinero va donde estan la
gente -especialmente las personas socialmente vulnerables- y los servicios publicos
que esa gente usa.

Sesgos posibles en la distribucion geogréafica de los recursos publicos

Varios factores pueden alejar a las distribuciones realmente existentes del ideal de
distribucion equitativa. El primer factor es la desconcentraciéon del gasto y la
inversion publicos. A los recursos financieros del Estado los ejecutan distintos
ministerios, empresas publicas y organismos descentralizados. Cada una de esas
unidades sigue pautas presupuestarias pero el presupuesto no es un sistema de
coordinaciéon perfecto. La autonomia de programacién de cada uno de los agentes
del Estado puede hacer que se destine mas dinero publico a algunas regiones que a
otras y que esas diferencias no sirvan para compensar inequidades sociales ni para
atender déficits de infraestructura o de servicios publicos. En los paises con varios
niveles de gobierno con autonomia administrativa, como Argentina, al problema de
coordinacién entre las agencias de cada nivel se le suma el de la coordinacién entre
autoridades de distinto nivel. Los residentes en la provincia de Buenos Aires estan
sometidos a tres gobiernos: el del municipio que habitan, el de la Provincia y el de la
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Nacion. Dependencias de cada uno de esos niveles de gobierno ejecutan politicas
que alcanzan a los bonaerenses. El resultado agregado de las decisiones
independientes en las autoridades municipales, provinciales y nacionales y de las
dependencias en las que cada una de ellas se organiza puede desviar la distribucion
de recursos del ideal de equidad. Los factores de este primer grupo son
administrativos.

Un segundo grupo de factores es institucional. Agrupa a la influencia que pueden
ejercer las reglas electorales y las legislativas. El trazado de los distritos electorales,
las reglas para la emision de los votos y el recuento de los votos o las férmulas que
distribuyen cargos en relacion con la proporcion de votos que obtienen las listas
pueden hacer que la actividad proselitista resulte mas eficiente en una parte del
territorio provincial que en otra. Cuando eso ocurre, es de esperar que los partidos
politicos concentren sus recursos donde obtener un cargo requiere un esfuerzo
menor. La inversion y el gasto publicos son herramientas con efectos electorales
potenciales poderosos. La esperanza de explotar estos efectos puede incidir en la
distribucion territorial de los recursos publicos.

La distribucion de asientos en las legislaturas no siempre guarda relacion con la
distribucion de la poblacion en el territorio. Esto ocurre porque a veces los territorios
se dividen en distritos que no tienen el mismo tamafio poblacional, porque cambia el
tamafo de la poblacién de cada distrito pero la asignacion de bancas se mantiene o,
directamente, porque a cada distrito se le asigna un nuamero fijo de bancas
independientemente de la diversidad en el tamafio de la poblacion. La literatura
especializada denomina a esta discrepancia “sobrerrepresentacion.”® La sobre (o
sub) representacion es un indicador de la relativa eficiencia (o ineficiencia) de la
inversién o el gasto publico que se realice en un distrito para obtener apoyo de los
votantes o de los legisladores que representan a ese distrito. El tamafio de la
poblacion de los distritos sobre-representados siempre es menor que el de la
poblacion de los distritos sub-representados. Por este motivo, el mismo monto global
de gasto o inversion permite obtener mas influencia politica cuando se destina a un
distrito sobre-representado. La distribucion de las bancas legislativas no siempre
tiene relacion con la distribucién de las necesidades sociales o con la de los déficits
en los servicios publicos. Cuando no existe esa relacion y la inversién y el gasto
publicos per cépita se sesgan a favor de los distritos sobre-representados, se
compromete la equidad territorial en la distribucion de recursos publicos.

Un tercer conjunto de factores que inciden en la distribucion geografica de los
recursos publicos puede denominarse “partidario.” Los factores institucionales
operan independientemente de la pertenencia partidaria de quien distribuye los

® La sobre-representacion de algunos distritos, el hecho de que tengan una proporcién de asientos en
la legislatura mas alta que la proporcién de poblacion vive en ellos, implica necesariamente que
algunos otros estan subrepresentados; de modo que el nombre mas adecuado para el fendbmeno es
sobre y sub representacion. Sobrerepresentacion es mas usual y mas simple. Debe entenderse como
un apocope del nombre mas largo y mas complejo.
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recursos y de los legisladores que representan a los distritos que reciben esos
recursos. Son sesgos permanentes. Los factores partidarios, en cambio, dependen
de esa pertenencia, por lo tanto su efecto varia en la medida en que distintos
partidos se turnan en las posiciones de gobierno. Los principales efectos partidarios
son dos. El primero tiene que ver con el comportamiento electoral predominante en
cada seccion del territorio. La teoria y los estudios empiricos contemplan dos efectos
posibles derivados de este comportamiento. De acuerdo con el primero los
gobiernos destinan los recursos publicos a los distritos que, dado el comportamiento
electoral previo, tienen una probabilidad parecida de votar por el gobierno o por
alguno de los partidos de la oposicion. De acuerdo con este razonamiento, los
bienes o los servicios publicos adicionales que se ofrecen a estos distritos buscan
compensar la ventaja que un segmento de los votantes obtendria votando por la
oposicion si esos recursos no estuvieran disponibles. De acuerdo con el segundo
efecto partidario electoral que considera la literatura especializada, en cambio, los
gobiernos no buscan convencer a los distritos volatiles sino recompensar a los fieles.
La recompensa a los distritos fieles puede entenderse de acuerdo con dos ldgicas,
compatibles entre si. De acuerdo con la primera, la recompensa a los distritos fieles
refleja los compromisos de politica que adoptan los partidos de gobierno. Puesto que
las personas con atributos semejantes tienden a vivir cerca unas de otras, del mismo
modo que las empresas que se dedican a actividades parecidas tienden a
concentrarse en el territorio, los compromisos de politica con efectos sociales o
sectoriales asimétricos pueden traducirse en distribuciones geograficas de recursos
también asimétricas. La segunda légica deriva de un esfuerzo por reducir la
incertidumbre caracteristica de la competencia electoral. Recompensar a los
distritos que votan sistematicamente al partido honra un contrato de largo plazo. La
vigencia de ese contrato asegura un umbral bajo el cual la cosecha electoral del
partido no puede bajar. Esto permite a la organizacion satisfacer las expectativas de
progreso politico y estabilidad de empleo de sus militantes.

Sea que los partidos busquen convencer a los distritos volatiles o recompensar a los
fieles, como el comportamiento electoral no necesariamente guarda una relacion con
la distribucion de necesidades sociales o la de la calidad de los servicios publicos, la
distribucion geogréfica de los recursos que sigue el comportamiento electoral
predominante en los distritos puede desviarse de las metas de equidad.

Una variante de estos factores partidarios no tiene que ver con los votos sino con la
pertenencia partidaria de quienes compiten por los cargos locales. Las camparfias de
las candidatas y candidatos a concejal o intendente pueden ayudar a juntar votos
para quienes quieren llegar a la legislatura o la gobernacién. El derrame o el eco que
la campafia en un nivel puede tener para la competencia en otro nivel existen
siempre pero son mas potentes cuando las elecciones para distintos tipos de cargo
son el mismo dia. La solidaridad electoral entre los candidatos locales y los
provinciales funciona mas facilmente cuando pertenecen al mismo partido. Por eso
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algunos estudios especializados postulan que la distribucion de los recursos publicos
depende de la pertenencia partidaria del ejecutivo provincial y quienes ocupan los
gobiernos locales en los distritos. Como en el caso anterior, estos factores
partidarios también pueden desviar a la distribucion geografica de los recursos
publicos del objetivo de equidad.

Sesgos en la distribucion geografica de recursos en la Provincia de Buenos
Aires: rasgos generales de un estudio empirico

Se busca determinar en qué medida y por qué motivos la distribucién geografica de
la inversion y el gasto publicos en la Provincia de Buenos Aires se adecud a un
estandar de equidad. Para ello seria necesario realizar andlisis empiricos orientados
a identificar factores correlacionados con la inversion publica per capita que reciben
distintas regiones de la Provincia de Buenos Aires.

El analisis debe considerar a las secciones electorales como unidad de observacion,
puesto que ellas son distritos para la eleccion de diputados y senadores provinciales.
Los efectos partidarios deben estimarse considerando a los municipios como unidad
de observacion.

Los desvios respecto de una distribucion estrictamente equitativa pueden estimarse
con modelos con la siguiente estructura basica:

Yi = (Xi| Si |i GiTi)

En esta expresion Y; designa al monto de recursos publicos per capita que ha
recibido cada seccién o municipio.

X se refiere a los factores administrativos, institucionales o partidarios que pueden
desviar a la asignacion geogréafica de recursos de un estandar de equidad. Entre los
indicadores de efectos administrativos deben considerarse elementos como la
cantidad de programas de inversién de gasto social e inversion en infraestructura. El
principal indicador de sesgo institucional es el coeficiente de sobre o sub-
representacion correspondiente a cada seccion electoral. Los efectos partidarios
pueden captarse con indicadores como el apoyo electoral promedio del partido
oficialista en las dos elecciones previas, el coeficiente de volatilidad promedio de las
dos elecciones previas 0 la congruencia o0 incongruencia partidaria entre el
intendente de cada municipio o la proporcién de intendentes oficialistas en cada
seccion electoral.

Si designa a un conjunto de indicadores de la situacidn social prevaleciente en cada
distrito, que puede componerse con base en datos censales y de la Encuesta
Permanente de Hogares. |; refiere a un conjunto de indicadores sobre la calidad de la
infraestructura prevaleciente en cada seccion o municipio. G, refiere a las
transferencias y a la inversion publica que el gobierno nacional realiza directamente
en cada municipio o en los municipios de una seccion electoral considerados
conjuntamente. T; se refiere a las tasas y otras contribuciones que cada gobierno
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municipal recolecta. Los indicadores sociales y de infraestructura representan la
distribucion geografica de los desafios de politica publica. Los recursos nacionales y
los locales representan a los otros esfuerzos que el sector publico argentino destina
a estos territorios y que complementan (y pueden influir o no) los que distribuye el
Estado provincial.

Con base en un modelo de este tipo puede relevarse en qué medida factores
administrativos, institucionales o partidarios desvian la distribucion geografica de los
recursos publicos en la provincia de Buenos Aires dadas la distribucion de desafios
de politica existente y el gasto que ejecutan en cada regidbn bonaerense otros
segmentos del Estado argentino.

Sistematizacion de casos revisados por la literatura
Australia

Las subvenciones intergubernamentales se han explicado convencionalmente sobre
la base de la equidad, la eficiencia o consideraciones institucionales. Worthington y
Dollery para el caso australiano sugieren que las subvenciones son utilizadas por los
politicos del gobierno federal para comprar capital politico, aumentando asi sus
posibilidades de reeleccion. Los resultados de este estudio destacan la importancia
de incorporar factores institucionales.

Argentina

Remmer y Wibbels observan para el caso argentino el impacto de la politica
subnacional en el ajuste econdmico y prueban la hipoétesis sobre la variaciéon de la
politica subnacional sobre la base de datos fiscales provinciales. La evidencia
empirica sugiere que las interacciones entre la competencia partidaria y la estructura
del sector publico configuran el desempefio fiscal provincial y condicionan asi la
capacidad de ajuste econémico a nivel nacional.

Por su parte, Gordin (2007) sugiere ofrece evidencia empirica que exhibe uno de los
sistemas fiscales mas descentralizados del mundo (Argentina) y graves
desequilibrios en la distribucién territorial de los recursos legislativas y econémicos.
Los resultados muestran no sélo que dichos desequilibrios conducen a resultados
fiscales suboptimos, sino también que se refuerzan mutuamente con el clientelismo
a nivel regional.

Estados Unidos

El trabajo de Ansolabehere, Gerber y Snyder (2002) para el caso de Estados Unidos
examina la distribucion geografica del dinero desde los estados a los condados. El
analisis muestra que los condados con mas bancas legislativas por persona
recibieron mas transferencias del estado. A su vez, los condados que perdieron
escafios legislativos posteriormente recibieron una proporcion menor de fondos
estatales per capita. El estudio sugiere que la igualacion de la poblacion altero
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significativamente el flujo de las transferencias estatales a los condados, desviando
de los sobrerrepresentados a los condados subrepresentados

Por su parte, Ansolabehere, Snyder y Ting, (2003) ofrecen evidencia que indica que
la representacion desigual produce una distribucidon desigual de los gastos
gubernamentales en las legislaturas bicamerales. El trabajo evalla las condiciones
bajo las cuales la representacion desigual en una legislatura bicameral puede
conducir a una division desigual del gasto publico. Y encuentran dos resultados: 1)
cuando los proyectos de ley se originan en la Camara de Diputados y el Senado
considera que el proyecto de ley esta bajo una regla cerrada, los beneficios
esperados de equilibrio de todos los miembros de la Camara son similares. 2) los
prejuicios de los pequefios estados pueden surgir cuando a) hay reglas de super
mayoria en la camara mal asignada y (b) el Senado inicia los proyectos de ley, lo
gue produce probabilidades de propuestas mal distribuidas.

Union Europea

Rodden (2002) sugiere que dado que los pequefios Estados estan ampliamente
sobrerrepresentados tanto en el Parlamento Europeo como en el Consejo de
Ministros los modelos de compra de votos legislativos predicen que los Estados
miembros sobrerrepresentados seran sistematicamente favorecidos en la
distribucion de las transferencias fiscales de la UE, tanto para las transferencias
agricolas y de desarrollo regional como para las transferencias netas totales.

Suecia

Para el caso sueco, Johansson (2003) se prueba el modelo teérico de Lindbeck y
Weibull y Dixit y Londregan, utilizando datos de panel de 255 municipios. Y
encuentran que los grupos con muchos votantes oscilantes recibirdn subvenciones
mas grandes que otros grupos, de modo que sugiere que las subvenciones
intergubernamentales se utilizan para ganar votos.

Noruega

Para el caso noruego, Sorensen (2003) construye un modelo de economia politica
basado en la maximizacion de puestos politicos en el gobierno central y local. Sobre
la base de los datos de la distribucion central de subvenciones encuentra
disparidades persistentes en los ingresos del gobierno local que no pueden
explicarse por objetivos de politica regional ni por objetivos igualitarios. Finalmente
encuentra que las disparidades en el nUmero de escafos asignados a los distritos
electorales nacionales y las diferencias en las actividades de lobby locales influyen
en la distribucion de las subvenciones entre municipios y condados.

Alemania

El trabajo de Pitlik, Schneider y Strotman (2005) sobre Alemania analiza
empiricamente la distribucion de las transferencias fiscales en el sistema de
transferencia intergubernamental de Alemania durante el periodo 1970-2002.
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Muestra que los estados sobre-representados en la camara alta reciben
proporciones desproporcionadas de transferencias, mientras que la mala distribucion
en la camara baja no parece ser relevante. Encuentran ademas evidencia empirica
de que la sobre-representacion se hizo mas fuerte a lo largo del tiempo.

Portugal

Veiga y Pinho estudian los municipios portugueses para evaluar el impacto de los
partidos politicos en la asignacion de subvenciones del gobierno central a las
autoridades locales. Los resultados empiricos muestran que cuanto mayor sea el
namero de afios en que un Intendente ha estado en el cargo, mayor sera la cantidad
de fondos transferidos a su municipio.

Canada

El modelo que utiliza Joanis (2007) para analizar el caso de Quebec predice que el
patrén geografico del gasto depende de la forma en que el gobierno equilibre las
consideraciones de lo que denominan "machine politics” en el largo plazo por la
preocupacion mas inmediata de ganar a los votantes mas volatiles. Los resultados
empiricos proporcionan evidencia de que los distritos que muestran lealtad al
gobierno reciben mas gastos, especialmente cerca de una eleccion.

Espafna

El trabajo de Sole Olle y Sorribas (2008) intenta probar la hipotesis de que los
municipios espafioles alineados con los gobiernos otorgantes del nivel superior (es
decir, controlados por el mismo partido) recibiran mas donaciones que aquellos que
no estén alineados. Los resultados sugieren que la alineacion partidista tiene un
efecto positivo considerable sobre el monto de las subvenciones recibidas por los
municipios. Con los gobiernos mayoritarios, los municipios alineados reciben mas del
40% de subvenciones que las no alineadas.

Por su parte, el trabajo de Simon-Cosano, Lago-Pefas, y Vaquero, encuentra que la
relacion entre las ganancias en los ingresos transferidos y en las reservas regionales
de deuda publica depende del periodo y los temas especificos discutidos en cada
negociacion regional. Muestran también que el programa mas discrecional de
subvenciones asignadas esta fuertemente impulsado por la estrategia electoral.

India

El estudio de Alurampalam, Dasgupta, Dhillon y Dutta (2009) sobre India, analiza el
grado de alineacion entre el partido titular en los niveles central y estatal y si un
estado ha cambiado o no de gobierno (swing state). El modelo predice que los swing
states que estan alineados con el gobierno central obtendran mas subvenciones en
relacion con los no-swing states. El estudio encuentra que el efecto de oscilacion
alineado es grande en magnitud y estadisticamente significativo.
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Como lo indica esta sintesis de los estudios disponibles, la discrepancia entre la
distribucion de la poblacién y la distribucién de la representacion suele sesgar la
distribucion geografica del gasto y de la inversion publica.

Seccién 2: disponibilidad de informacion

Para llevar adelante la presente investigacion se requirié el acceso a una serie de
datos que permitieran testear las hipotesis propuestas en el apartado anterior. La
informacion correspondiente a las variables independientes, como aspectos
sociodemogréficos y datos sobre la camara de diputados y senadores de la
Provincia de Buenos Aires, fueron de facil acceso, en tanto la mayoria de ellos se
encontraban publicados en los sitios webs de los organismos que administran esa
informacion.

Los datos correspondientes a la variable dependiente (distribucién de recursos
econdmicos) resultaron de dificil acceso. Estos datos se encuentran compuestos de
dos grandes bloques, el primero de ellos correspondiente a las transferencias
autométicas realizadas por el estado provincial hacia los municipios, en tanto el
segundo bloque corresponde a las transferencias no automaticas que cursan tanto el
estado provincial como el estado nacional hacia cada uno de los municipios.
Siguiendo este criterio, el dia tres de noviembre se curs6 una solicitud de Acceso a
la Informacion Publica, a través de la Direccion de Informaciéon Ciudadana y de
Seguimiento Parlamentario dependiente del Ministerio de Hacienda, habiendo
recibido como respuesta que “no fue posible desagregar el crédito devengado por
municipios, debido a que los clasificadores presupuestarios no reflejan los
municipios beneficiarios de las transferencias que realiza el gobierno nacional”®.

Asimismo, la informacién correspondiente a las transferencias automaticas fue
recolectada por miembros de CIPPEC, y suministrada en primera instancia por
Alejandro Gandulfo, en base a informacion publica del Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires. La misma se construyé tomando las variables por
municipio y por afio (2007 hasta 2013) de Coparticipacion, ingresos corrientes,
ingresos corrientes municipales, ingresos corrientes municipales, ingresos corrientes
tributarios, ingresos de otras jurisdicciones, participacion en juegos de azar, ingresos
provenientes de otras jurisdicciones y otros ingresos, todos medidos en valores
absolutos anuales, como asi también per capita y se controlé a través de un
indicador de salud, que contemplé la cantidad de establecimientos con internacién y
sin internacion con los que cuenta cada municipio para la serie completa, sin
embargo, el coeficiente de la coparticipacion provincial se encuentra compuesto de
otros aspectos, como las consultas médicas, informacion a la cual no hemos podido
acceder de manera completa. En cuanto a los gastos se construyeron variables que
contemplaron las erogaciones de cada uno de los municipios para distintos

*Es importante resaltar que sumado al pedido formal de acceso a la informacién publica, se sumaron
llamados y solicitudes a autoridades de la Provincia de Buenos Aires, no habiendo recibido la
informacion solicitada a través de ninguno de los canales.
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conceptos. Por otra parte también se contemplaron las variables de ahorro corriente,
bienes y servicios, ahorro corriente, recursos de capital, transferencias e inversiones.
Finalmente, se construyeron una serie de indicadores sociodemograficos para
testear la distribucion de los recursos en la provincia, entre los que se encuentran
NBI, IDH, porcentaje de hogares sin cloacas, porcentaje de analfabetismo,
porcentaje de hogares sin alumbrado e indice de mortalidad infantil.

Otro aspecto a sefalar es la inconsistencia de los datos publicos en materia de
transferencias hacia los municipios. Recientemente, el Tribunal de Cuentas de la
Provincia de Buenos Aires publicé en http://www.buenosairesabierta.org/ informacion
relacionada con los ingresos totales de cada uno de los municipios, para una serie
temporal que inicia en el afo 2010. Los datos alli vertidos tampoco resultaron
congruentes con la informacion del Ministerio de Economia, constituyéndose esto en
otra limitante para la confeccién de indicadores que den cuenta de las transferencias
completas hacia los municipios por parte tanto del Estado Nacional como del
provincial.

El informe anual que realiza el Programa de Desarrollo Econémico de CIPPEC®
ubica a la Provincia de Buenos Aires por debajo de la media en lo que hace a la
transparencia de la informacién correspondiente a transferencias a municipios.

Seccion 3: El impacto de las instituciones electorales en la equidad
distributiva de la Provincia de Buenos Aires

Introduccién

Existen estudios tedricos y empiricos que muestran que una de las variables que
influye en la distribucion de transferencias fiscales desde el nivel nacional al
provincial es la asimetria en la representacion politica (Jones, 2001; Porto y
Sanguinetti, 2001; Snyder y Sanders, 2004; Gordin, 2007; como excepcion ver
Simison, 2015). Sin embargo, hay pocos estudios sobre esta relacion al interior de la
Provincia de Buenos Aires hacia los municipios (Malamud, 2004; Escolar et al.,
2004; Staffa, 2004; Rotman y Varetto, 2012) y muy poca sistematizacion de material
empirico, que en su mayoria se concentra solo en las cuestiones fiscales (como en
Sotelo, 2009; Lépez Acotto et al., 2011; Diaz Frers, 2013).

El propésito de esta seccion es observar si la asignacion de las transferencias
automaticas desde la Provincia de Buenos Aires hacia sus municipios, es
congruente con la distribucion geografica de la poblacion, es decir, si la
sobrerepresentacion tiene algun tipo de relacion con la forma en que se distribuyen
los recursos automaticos en la Provincia de Buenos Aires. Asi también se intentara
evaluar si este tipo de asignacion de recursos tiene algun tipo de relacion con las
necesidades sociales. Para ello analizamos en primer lugar si la coparticipacion y los
recursos automaticos provenientes de la Provincia se distribuyen de forma equitativa

° https://www.cippec.org/wp-content/uploads/2017/03/974.pdf
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y, por tanto, compensa a los municipios que concentran mas poblacién socialmente
vulnerable; evaluamos el caracter devolutivo y redistributivo de las transferencias. En
segundo lugar intentamos determinar si existe una relaciobn entre el
malapportionment y la transferencia de recursos automaticos hacia los municipios.

Para ello realizamos una serie de ejercicios empiricos orientados a identificar
factores correlacionados con la inversion publica que reciben los municipios. Dichos
ejercicios estan limitados por la informacion disponible desagregada de
transferencias hacia municipios de la provincia de Buenos Aires. Las transferencias
automaticas, que como su nombre lo indican, se realizan independientemente de la
voluntad politica de la gobernadora o gobernador hacia los municipios, cuentan con
un bajo nivel de discrecionalidad para los donantes (gobernadores) y alto para los
receptores (intendentes). Este tipo de informacién sobre transferencias permite
estimar efectos de sesgos administrativos e institucionales que son mas
estructurales y permanentes. Pero previsiblemente son menos efectivas para estimar
efectos de elementos que suelen variar como los partidos en el gobierno. Las
variables partidarias son mas sensibles a las transferencias en las que el donante
(Bonvecchi y Lodola, 2012) cuenta con mayores niveles de discrecionalidad en la
asignacion, es decir, aquellas que no son automaticas y en la que el decisor tiene
distintos margenes de maniobra para asignarlas.

Para llevar adelante los ejercicios empiricos medimos las transferencias per capita
que recibe anualmente cada municipio. La unidad de andlisis varia de acuerdo al
foco de interés de la investigacion. Algunos de los ejercicios consideran a las
secciones electorales como unidad de observacién, puesto que ellas son distritos
para la eleccion de diputados y senadores provinciales. Las estimaciones se realizan
en base a los valores correspondientes a las transferencias automaticas para cada
municipio en cada afo.

El punto dos del documento esta dedicado al analisis del impacto redistributivo y
devolutivo de las transferencias automaticas en la Provincia de Buenos Aires. Luego,
resumimos los hallazgos de las correlaciones entre las asimetrias en la
representacion de las diferentes secciones electorales de la provincia y los ingresos
per capita de los municipios que las componen. Finalmente, presentamos las
conclusiones del estudio y recomendaciones para una distribucion mas equitativa de
los recursos fiscales.

La equidad en la distribucion de fondos fiscales en la provincia de Buenos
Aires

El régimen de coparticipacion bonaerense regula la distribucion de un porcentaje de
los fondos fiscales hacia los municipios de la provincia (Ley 10.752). Por un lado, la
distribucion primaria refiere al porcentaje de distribucion entre el nivel provincial y
municipal. En tanto la distribucion secundaria, denota los porcentajes a repartir a
cada gobierno local. La distribucion secundaria de los fondos obedece dos grandes
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criterios: devolutivos y redistributivos. Los devolutivos son aquellos que tienen como
objetivo, como su nombre lo indica, recompensar a aquellos municipios que mas
recaudan con un mayor porcentaje de transferencias automaticas. El criterio
redistributivo supone que un objetivo del sistema de coparticipacion es equiparar
inequidades relativas entre municipios, garantizando recursos similares en todas las
jurisdicciones independientemente de las bases tributarias (Sotelo, 2010). Las
transferencias redistributivas buscan reducir desigualdades.

El 16.14% de los ingresos de la Provincia® se coparticipa a los municipios. De ese
monto, un 58% se distribuye entre los municipios de acuerdo con los siguientes
criterios (i) el 62% en proporcion directa a la poblacion; (i) el 23% en forma
proporcional a la inversa de la capacidad tributaria "per capita”, ponderada por la
poblacidn; (iii) el 15% en proporcion directa a la superficie del Partido o municipio. El
resto es devolutivo y corresponde un 37% entre las Municipalidades que posean
establecimientos oficiales para la atencion de la salud, y el 5% entre las
Municipalidades que cubren servicios o funciones transferidas por aplicacion del
Decreto-Ley 9.347/79 y sus modificatorias (Leyes 10752 y 10.559). El resultado
produce grandes disparidades : la distancia entre la coparticipacién per cépita que
recibe el municipio méas beneficiado y el menos beneficiado es de diez veces (LOpez
Accotto et al., 2011)

Pero ¢en qué medida los ingresos de los municipios son congruentes con el criterio
distributivo que pretende equiparar las necesidades sociales entre municipios y
cuanto con el devolutivo que regresa lo recaudado? Para probar ambas relaciones
realizamos un analisis empirico de las transferencias por coparticipacion. Utilizamos
datos de transferencias a municipios entre 2008 y 2013 y distinguimos por recursos
propios que reciben los municipios de los obtenidos de otras jurisdicciones® y
agrupamos la informacion en base a las ocho secciones electorales de la Provincia
de Buenos Aires, de modo de poder utilizar tanto los municipios como las secciones
electorales como unidades de andlisis. El siguiente cuadro muestra que, para el
periodo en estudio, los municipios dependen fuertemente de las transferencias de
otras jurisdicciones: salvo la seccidon Capital, los ingresos por transferencias
representan entre el 50% y el 65% de sus recursos (siendo los ingresos por
coparticipaciéon casi la mitad de los recursos con los que cuentan los municipios);
mientras el financiamiento con cobro de tasas propias representa cerca del 39% de
SUS recursos.

® El 16.14% corresponde a los ingresos que percibe la Provincia en concepto de impuestos sobre los
Ingresos Brutos no descentralizados al @&mbito municipal, Impuesto Inmobiliario Urbano, Impuesto a
los Automotores, Impuesto de Sellos, Tasas Retributivas de Servicios y Coparticipacion Federal de
Impuestos.

’ Municipalizacién de funciones y servicios.

® Los recursos propios son todas las tasas que cobran y administran los municipios. Las
transferencias que provienen de otras jurisdicciones suman los recursos que reciben los municipios
por coparticipacion y otras distribuciones de recursos no automaticas. La descentralizacion impositiva
constituye un caso intermedio.
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Tabla 1: Recursos por seccién electoral

Transferencias de otras
jurisdicciones
Recursos de
Ingresos origen
corrientes de L municipal
Coparticipacion

otras

jurisdicciones
Primera 40% 37% 43%
Segunda 60% 44% 40%
Tercera 43% 39% 36%
Cuarta 49% 54% 27%
Quinta 50% 40% 41%
Sexta 58% 51% 33%
Séptima 54% 55% 35%
Capital 48% 37% 57%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la provincia.

Para probar el impacto distributivo de la coparticipacidon pusimos en relacion las
transferencias a municipios con datos de diversos indicadores sociodemogréficos
para la serie completa: indice de mortalidad infantil, porcentaje de hogares sin
alumbrado publico, porcentaje de hogares sin cloacas, indice de Desarrollo Humano
(IDH), porcentaje de analfabetos y hogares con necesidades béasicas insatisfechas
(NBI).

Con excepcion de IDH y porcentaje de hogares sin cloacas, la relaciébn con
coparticipacién per cépita es estadisticamente significativa, con una relacion
negativa, en linea con nuestro argumento. La Figura 1 muestra la asociacién entre
los recursos per capita de los municipios y un indicador de NBI: a medida que
aumentan (disminuyen) las necesidades basicas insatisfechas, los municipios
cuentan con menos (Mas) ingresos per capita. Es decir, que el modo en que se
distribuyen los recursos provinciales automaticos hacia los municipios no es
consistente con las necesidades de la poblacion vulnerable que revelan los
indicadores de pobreza. En el Anexo | se encuentran las correlaciones discriminadas
por seccion electoral junto con sus graficos de dispersion, seleccionadas cada una
de ellas por area sociodemogréafica: infraestructura, ingresos, sociocultural y
desarrollo.
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Figura 1. Municipios PBA Ingresos totales y NBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la provincia.

El andlisis empirico de los rasgos devolutivos cruzé datos de coparticipacion con
recaudacion de los municipios. Los resultados muestran que la distribucion de
coparticipacién provincial sigue un patron devolutivo (ver figura 2). A medida que
aumenta (disminuye) el monto de ingresos corrientes municipales provenientes de
tributos propios, mayores (menores) son las transferencias por coparticipacion que
regresan a los municipios.

Figura 2: Coparticipacion provincial y recaudacién municipal
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la provincia.
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Figura 3: Coparticipacién provincial y sistema de salud
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Ministerio de Salud de la provincia.

Finalmente, evaluamos los efectos que los servicios de salud tienen sobre las
transferencias por coparticipacion. El 37% de la masa copatrticipable se reparte en
funcién de criterios correspondientes a servicios de salud que cada municipio presta,
como la cantidad de camas y su complejidad (en un 35%) y la cantidad de consultas
(en un 25%). Para el analisis empirico se utilizaron los establecimientos de salud de
orden municipal con y sin internacion. Ambas variables arrojan un resultado
estadisticamente significativo. Los resultados muestran que el la cantidad de camas
con las que cuenta un municipio influye en la distribucién de la coparticipacion: a
mayor cantidad de establecimientos con internacion, es decir que cuentan con
camas, mayores son las transferencias por coparticipacion. °

En suma, la distribucién de fondos por coparticipacion no tiende a equiparar la
situacion de municipios con mayores indices de poblacién socialmente vulnerable.
En su lugar, la distribucion sigue criterios devolutivos que reproducen las
desigualdades de la capacidad contributiva de los municipios.

Algunas de las asociaciones estadisticas identificadas son esperables dada la ley
vigente. La asociacién negativa entre la insatisfaccion de necesidades basicas y la
percecpcidon de recursos de coparticipacion indica que los componentes
redistributivos del régimen no bastan para compensar algunas discrepancias entre
los municipios.

Las influencia de factores institucionales sobre la equidad distributiva

Las reglas por las cuales se asignan escafos en una legislatura constituyen sesgos
institucionales estructurales y permanentes que pueden influir sobre las formas en
que se distribuyen los recursos fiscales. Por lo tanto, confrontar las asimetrias en la

° Ver Apartado Metodolégico
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representacion en el poder legislativo de la Provincia de Buenos Aires con las
transferencias automaticas que reciben los municipios (cuyos porcentajes estan
reguladas por ley) resulta indispensable para echar luz sobre el modo en que la
representacion podria afectar la equidad en la distribucién de recursos fiscales.

¢Influyen las reglas electorales y legislativas en la distribucion de recursos
fiscales?

Estudios de economia politica, ademas de los citados anteriormente, sugieren que
hay una relacion entre las distorsiones en la representacion politica y el
comportamiento de la distribucion de recursos fiscales (Rodden, 2001; Ansolabehere
et al., 2002; Horiuchi y Saito, 2003; Knight, 2004; Snyder y Sanders, 2004; Pitlik et
al., 2006; Gordin, 2007; Rodden y Dragu, 2010; Turgeon y Cavalcante, 2012;
Gonzalez y Mamone, 2015; Washida, 2016). El trazado de los distritos electorales,
las reglas para la emision de los votos y el recuento de los votos o las férmulas que
distribuyen cargos en relacion con la proporcion de votos que obtienen las listas
pueden hacer que la actividad proselitista resulte mas eficiente en una parte del
territorio provincial que en otra. Cuando eso ocurre, es de esperar que los partidos
politicos concentren sus recursos donde obtener un cargo requiere un esfuerzo
menor. La inversion y el gasto publicos son herramientas con efectos electorales
potenciales poderosos. La esperanza de explotar estos efectos puede incidir en la
distribucion territorial de los recursos publicos.

Tal y como se ha mencionado en el primer apartado, la cantidad de escafios de la
legislatura provincial no guarda estricta relacion con la cantidad de habitantes de
cada una de las secciones electorales por las cuales los diputados y senadores son
electos. Esto trae consigo ventajas comparativas entre las distintas secciones
electorales, existiendo algunas en las que resulta mas conveniente el retorno politico
para la inversion publica.

La poblacién de la Provincia de Buenos Aires ha crecido de forma despareja durante
los udltimos aflos mientras que las magnitudes de los distritos electorales se han
mantenido inalteradas desde hace mas de cincuenta afios (Ministerio de Economia
de la Provincia de Buenos Aires, 2013; Malamud, 2004:75). De acuerdo a la
Constitucion provincial el numero de Diputados y el de Senadores deberia ajustarse
cada 10 afios -con cada censo poblacional- (Art. 69 CP). Sin embargo, la Gltima
actualizacion sucedié 55 afios atrds, en 1961. Desde entonces, la cantidad de
habitantes ha variado por factores multiples (aumento en la tasa de natalidad o
migraciones internas, por ejemplo), pero las reglas que asignan cargos
representativos se mantuvieron estaticas'®. Como resultado de este fenémeno, se
ha producido una asimetria en la representacion politica, de modo tal que el peso de
algunas secciones electorales en la representacion de la Camara de Diputados es

%1 a regla de asignacion de bancas en la Provincia de Buenos Aires es cuota o cociente Hare, un
mecanismo de representacion proporcional a través del cual se asignan bancas por medio de un
cociente proveniente de la cantidad de votos validos sobre la cantidad de cargos a asignar.
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inconsistente con la cantidad de electores. El fendmeno que se produce cuando la
proporcion de poblacion asignada a un determinado distrito difiere de la proporciéon
de bancas legislativas que le corresponden conoce como “malapportionment”
(Escolar et. al., 2004)

La cuarta seccion electoral de la provincia de Buenos Aires es un buen ejemplo de
sobrerrepresentacion: le corresponden una cantidad de escafios (15%) que
cuadriplica su porcentaje de electores (4%). En cambio, la primera seccion electoral
reune el 34% de los votantes de la provincia y elige solo 16% de los representantes
en las Camaras. Para conseguir un diputado en la cuarta seccion electoral son
necesarios 5.238 votos mientras que en la seccion primera se necesitan siete veces
mas votos: 37.585.

Tabla 2: Asimetrias en la representacion por seccién de la Provincia de Buenos Aires

Asimetrias en la representacion en la Provincia de Buenos Aires
Seccio Sena Diput Votos Votos Malapportio
N dore % ados % Electores % para un para un nment
s senador | diputado
lra 8 17% | 15 | 16% | 4.510.226 | 35% | 563.778 | 300.682 -0,09
2da 5 11% | 11 | 12% 603.239 | 5% | 120.648 | 54.840 0,035
3ra 9 20% | 18 | 20% | 4.584.774 | 36% | 509.419 | 254.710 -0,07
4ta 7 15% | 14 | 15% 513.342 | 4% | 73.335 | 36.667 0,054
Sta 5 11% | 11 | 12% | 1.210.705 | 9% | 242.141 | 110.064 0,012
6ta 6 13% | 11 | 12% 633.762 | 5% | 105.627 | 57.615 0,033
7ma 3 7% 6 7% 268.140 | 2% | 89.380 | 44.690 0,021
Capital 3 7% 6 7% 571.993 4% | 190.664 | 95.332 0,01

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

Existen casos extremos con un nivel alto de subrepresentacion®' en las Camaras
legislativas bonaerenses: las secciones primera (-0,09) y tercera (-0,07). Ambas
contrastan en el otro extremo con una alta sobrerrepresentacién de la secciones
segunda (0,035), cuarta (0,054), sexta (0,033) y séptima (0,021). El nivel de
representacion de las secciones quinta (0,012) y capital (0,01) es mas equilibrado.

' El indice de malapportionment puede adoptar valores que van desde -0,1 a 0,1. Los valores
menores a 0 indican a situaciones de subrepresentacién mientras que los valores mayores a 0 indican
situaciones de sobrerrepresentacion.
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Para someter a prueba empirica el argumento que sostiene que las secciones
sobrerrepresentadas tienden a recibir mas ingresos que las subrepresentadas, se
pusieron en relacion datos por coparticipacion provincial entre 2008 y 2013 y votos
necesarios para obtener un diputado provincial por seccion. Los resultados muestran
una correlacién negativa entre la cantidad de votos para obtener un escafio y el total
de ingresos per capita provenientes de otras jurisdicciones. De modo tal que, a
medida que aumenta la cantidad de votos necesarios para elegir un diputado, los
municipios reciben menos ingresos de otras jurisdicciones por habitante. Es decir
gue las secciones electorales subrepresentadas tienden a recibir menos ingresos por
habitante que las sobrerrepresentadas. Le correlacion es estadisticamente
significativa, con un coeficiente de correlacion de 0.38. El signo se mantiene al
desagregar los ingresos por coparticipacion, descentralizacion y juegos de azar (que
tiene una magnitud del coeficiente de correlacion mas elevada).

La siguiente figura nos permite observar la relacién entre malapportionment e
ingresos per capita por seccion electoral: los municipios mas subrepresentados en el
poder legislativo provincial suelen tener menores transferencias por habitante. Para
verificar este argumento se corriéo un modelo de regresion logistica, obteniendo como
resultado que por cada punto correspondiente a ingresos corrientes de otras
jurisdiccion per capita, aumenta en 5 veces y media la probabilidad (odds) que ese
municipio sea sobrerepresentado.

Figura 4: impacto del malapportionment sobre los ingresos municipales

Predicidn Lineal

a Log odds malapportionment

487

Log adds malapportionment
L

148 - o

022 ' ' ' 639
Media INCorr Otrasjurisdicc PC

12

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y al Ministerio
de Economia.

2 para poder graficar la relacion lineal entre las dos variables, se agruparon las los datos en puntos
que contienen 30 observaciones (municipios por afio).
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Seccibn 4: conclusiones y recomendaciones

Los resultados de este estudio y sus implicancias para una reforma
fiscal federal

La distribucion de los recursos entre las provincias argentinas prevista en las leyes y
la Constitucién perjudica a la Provincia de Buenos Aires. Una correccion de ese
sesgo negativo podria no ser suficiente para resolver los problemas sociales y
econdémicos basicos que enfrenta la provincia. Sesgos dentro de la provincia pueden
superponerse reforzar a los sesgos de las instituciones nacionales. ldentificar esos
sesgos provinciales puede colaborar a que los recursos adicionales que una reforma
fiscal pudiera extender a la provincia, ademas de corregir una arbitrariedad
interprovincial dificil de justificar, coloquen al gobierno provincial efectivamente en
mejores condiciones de atender los desafios que se le presentan.

Lareformafiscal y la necesidad de mas investigacion
La investigacion desarrollada en este documento permite extraer tres conclusiones.

1) La primera es que la falta de actualizacion de la cantidad de legisladores que
corresponden a cada seccion electoral segun el nimero de electores fue generando
a lo largo del tiempo asimetrias muy pronunciadas en la representacion en el Poder
Legislativo de la Provincia de Buenos Aires. Asi, la seccidn electoral primera
necesita ocho veces mas de votos que la cuarta seccidén para conseguir un diputado.

2) La segunda conclusion surge a partir del analisis empirico y muestra que el modo
en que se distribuye la coparticipacién provincial hacia los municipios no es
consistente con las necesidades de la poblacién vulnerable que revelan los
indicadores sociodemograficos.

En ese marco, entre las variables explicativas estudiadas, encontramos una
asociacion estadisticamente significativa entre las asimetrias en la representacion y
la redistribucion de fondos fiscales: las regiones subrepresentadas correlacionan con
un menor ingreso per capita por transferencias fiscales autométicas desde el Estado
provincial a los municipios.

Respecto de la coparticipacion, nuestros hallazgos también indican que la cantidad
de camas con las que cuenta un municipio influye en la distribucién de la
coparticipacién: a mayor cantidad de establecimientos con internacion, es decir que
cuentan con camas, mayores son las transferencias por coparticipacion. Antes que
equiparar la situaciéon de municipios con mayores indices de poblacion socialmente
vulnerable, la distribucidbn sigue criterios devolutivos que reproducen las
desigualdades de la capacidad contributiva de los municipios.

3) Finalmente, la falta de informacion sobre transferencias discrecionales es un limite
para la generacion de un diagndéstico sobre la equidad fiscal en la Provincia de
Buenos Aires. La ausencia de datos oficiales sobre Aportes del Tesoro de la
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Provincia, Aportes del Tesoro Nacional (ATN) e inversion en obra publica, entre
otros, no permite hacer un analisis completo. Sin esa informacion, no es posible
testear la influencia de variables partidarias ni saber si la Nacién o la Provincia
compensan con transferencias discrecionales o con mayor inversion, a los distritos
perjudicados por la distribucion de transferencias automaticas.

Dada la relevancia de contar con datos consistentes para la toma de decisiones
basada en evidencia, se recomienda una mayor transparencia en el manejo de la
informacion, tanto en términos de la apertura, accesibilidad como calidad de los
datos. Esto permitiria sacar conclusiones mas solidas, para acompafar la toma de
decisiones sensibles politica, social y fiscalmente.
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Apartado Metodolégico®®

Matriz correlacion malapportionment e ingresos totales per capita
|mal dip Ingres~C

mal dip | 1.0000

Ingresosto~C | 0.3845* 1.0000

Matriz correlacion entre ingresos totales y NBI

| hogNBI Ingres~C

hogNBI | 1.0000

Ingresosto~C | -0.4748* 1.0000

Matriz correlacidn entre ingresos corrientes municipales y coparticipacion
| COPA INCorr municip

COPA | 1.0000

INCorr mun~l |  0.7328%* 1.0000

Desproporcién por ingresos de otra jurisdicciéon per capita.

. logistic malapportionment INCorr Otrasjurisdicc PC

Logistic regression Number of obs = 808

IR chi2 (1) = 258.15

Prob > chi2 = 0.0000

Log likelihood = -377.01394 Pseudo R2 = 0.2550
malapportionment | Odds Ratio  Std. Err. Z P>|z| [95% Conf. Interval]
INCorr Otrasjurisdicc PC 5.571337 .857685 11.16  0.000 4.12022 7.533529
_cons 2384445 0432348 -7.91  0.000 .16712173 3401945

B lLa tipografia de las tablas de correlacion y regresion, corresponde al programa estadistico en el
que fueron trabajadas (STATA)
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Coparticipacion controlada por variable salud

COPA_PC mal_dip m~in_int m~on_int
COPA PC 1.0000
mal dip 0.4281~* 1.0000

munic_sin_~t

munic_con_~t

-0.3081* -0.2496%* 1.0000

0.1906*

0.2865%* 0.1426* 1.0000

Coparticipacion controlada por variables sociodemograficas

COPA_PC i_mort~l p_noal~o p_nocl~a IDH p_anal~s hogNBI
COPA_PC 1.0000
i_mortalid~1 -0.1177* 1.0000
p_noalumbr~o -0.2487* 0.2373* 1.0000
p_nocloaca 0.0266 0.1325% 0.1668* 1.0000
IDH 0.0456 0.0852%* 0.1798* 0.2088* 1.0000
p_analfabe~s -0.0852* 0.1203* 0.4070% 0.2982* 0.1135% 1.0000
hogNBI -0.4705* 0.1818%* 0.4998* 0.3585%* 0.1328* 0.4449* 1.0000

Coparticipacion por % de analfabetos por seccion

La correlacion es estadisticamente significativa a nivel provincia, pero al analizarlo
por seccion, la primera, tercera, quinta y sexta seccién presentan coeficientes de
correlacion que no resultan estadisticamente significativos. Para aquellos
estadisticamente significativos se muestra que en tanto a mayor porcentaje de
analfabetos, menor coparticipacion per capita para toda la serie. Ahora bien, esta
tendencia se repite para todas las secciones con exepcion de la quinta, que muestra
una correlacion positiva entre coparticipacion per capita y porcentaje de analfabetos.
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-> Seccidén = Capital
|COPA PC p anal-~s

COPA_PC | 1.0000
p_analfabe~s | -0.8734* 1.0000
-> Seccidén = Cuarta

|COPA PC p anal-~s

COPA_PC | 1.0000
p_analfabe~s | -0.2177* 1.0000
-> Seccidén = Primera

|cOPA _PC p_anal~s

COPA_PC | 1.0000
p_analfabe~s | -0.0597 1.0000
-> Seccidn = Quinta
| COPA_PC p anal-~s

COPA_PC | 1.0000
p_analfabe~s | 0.0680 1.0000
-> Seccidén = Segunda
|COPA_PC p anal-~s

COPA_PC | 1.0000
p_analfabe~s | -0.2251* 1.0000
-> Seccidén = Septima

|COPA_PC p anal-~s

COPA_PC | 1.0000

p_analfabe~s | -0.3998* 1.0000
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-> Seccidén = Sexta
|COPA PC p anal-~s
COPA_PC | 1.0000

p_analfabe~s | -0.0967

-> Seccidén = Tercera
|COPA PC p anal-~s
COPA_PC | 1.0000

p_analfabe~s | -0.1100

1.0000

CIPPEC

politicas publicas
public policies

Coparticipacion por porcentaje de no presencia de alumbrado publico

A nivel provincia se observa una correlacion estadisticamente significativa entre
coparticipacion per cépita y proporcion de hogares sin alumbrado publico, con un
coeficiente de correlacion negativo, en tanto los municipios con mayor proporcion de
hogares sin alumbrado, reciben menores ingresos provenientes de la coparticipacion
provincial. Ahora bien al observar estas correlaciones por seccion electoral, la capital
y la quinta seccion no tienen un resultado estadisticamente significativo.
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-> Seccidén = Capital

|COPA_PC p noal-~o

COPA_PC |

p_noalumbr~o |

1.0000

0.7270

CIPPEC

-> Seccidn = Cuarta

| COPA_PC p noal~o

COPA_PC |

p_noalumbr~o |

1.0000

-0.5022%*

-> Seccidn = Primera

|cOPA_PC p_noal~o

COPA_PC |

p_noalumbr~o |

1.0000

-0.2094%*

-> Seccidn = Quinta

| COPA PC p noal~o

COPA_PC |

p_noalumbr~o |

1.0000

-0.1027

-> Seccidn = Segunda

| cOPA PC p noal~o

COPA_PC |

p_noalumbr~o |

1.0000

-0.4113%*

-> Seccidén = Septima

| COPA_PC p noal~o

COPA_PC |

p_noalumbr~o |

1.0000

-0.3492%*

1.0000

politicas publicas
public policies
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-> Seccidbn = Sexta

|copA PC p noal~o

COPA_PC | 1.0000
p_noalumbr~o | -0.3986* 1.0000
-> Seccidén = Tercera

|copPA PC p noal~o

COPA_PC | 1.0000

p_noalumbr~o | -0.2213% 1.0000

Coparticipacion por indice de mortalidad infantil

La correlacidn entre coparticipacion per capita e indice de mortalidad infantil resulta,
para toda la serie, estadisticamente significativa en la Provincia, con valores
negativos, al igual que el resto de las variables analizadas. Ahora bien, al observarlo
por seccion, soélo la tercera y capital reportan resultados estadisticamente
significativos.
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-> Seccidén = Capital

|coOPA PC i mort-~1

COPA_PC | 1.0000
i mortalid~1 | -0.8418* 1.0000

-> Seccidn = Cuarta
|copAa PC i mort-~1

COPA_PC | 1.0000
i mortalid~l | -0.0121  1.0000
-> Seccidén = Primera

|COPA_PC i mort~1

COPA_PC | 1.0000
i mortalid~1 | 0.0225  1.0000
-> Seccidén = Quinta

|coPA PC i mort~1

COPA_PC | 1.0000
i mortalid~1 | -0.0899 1.0000
-> Seccidn = Segunda
|coPA PC i mort~1

COPA_PC | 1.0000
i mortalid~1 | -0.0964 1.0000
-> Seccidén = Septima

|COPA_PC i mort-~1

COPA_PC | 1.0000

i mortalid~1 | -0.2009 1.0000
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-> Seccidbn = Sexta

|copAa PC i mort-~1

COPA_PC | 1.0000
i mortalid~1 | -0.0674 1.0000
-> Seccidén = Tercera

COPA_PC i mort-~1

COPA_PC | 1.0000

i mortalid~l | -0.2867* 1.0000
Coparticipacion por NBI

Asi como el resto de las variables, la correlacion es negativa, dando cuenta de que
en las secciones con mayores necesidades bésicas insatisfechas no se reparte un
mayor porcentaje de la coparticipacion provincial. Para toda la provincia, este
resultado es estadisticamente significativo, en tanto al observarlo seccion por
seccibn, la tnica que no resulta estadisticamente significativa es capital.
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-> Seccidén = Capital
| copA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000

hogNBI | -0.7270 1.0000
-> Seccidén = Cuarta
| copA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000

hogNBI | -0.4190*% 1.0000
-> Seccidén = Primera

| CcoPA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000

hogNBI | -0.3439*% 1.0000
-> Seccidén = Quinta
| CcoPA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000

hogNBI | -0.3278* 1.0000
-> Seccidén = Segunda
| CcoPA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000

hogNBI | -0.4436* 1.0000
-> Seccidn = Septima
| COPA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000

hogNBI | -0.4631* 1.0000
-> Seccidén = Sexta

| COPA PC  hogNBI

COPA_PC | 1.0000
hogNBI | -0.3699* 1.0000
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-> Seccidbn = Tercera
| copA PC  hogNBI

_____________ o m e - -

COPA_PC | 1.0000
hogNBI | -0.2987* 1.0000
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Capitulo 3: Documento de Politica Publica

El impacto de las instituciones electorales en la equidad
distributiva de la Provincia de Buenos Aires

Resumen Ejecutivo
1. Introduccion

En los paises con varios niveles de gobierno con autonomia administrativa, como
Argentina, al problema de coordinacion entre las agencias de cada nivel se le suma
el de la coordinacion entre autoridades de distinto nivel. Los residentes en la
provincia de Buenos Aires estdn sometidos a tres gobiernos: el del municipio que
habitan, el de la Provincia y el de la Nacién. Dependencias de cada uno de esos
niveles de gobierno recaudan impuestos, distribuyen recursos y ejecutan politicas
que alcanzan a los bonaerenses. El resultado agregado de las decisiones
independientes en las autoridades municipales, provinciales y nacionales y de las
dependencias en las que cada una de ellas se organiza puede desviar la distribucion
de recursos del ideal de equidad.

Existen estudios tedricos y empiricos que muestran que una de las variables que
influye en la distribucién de transferencias fiscales desde el nivel nacional al
provincial es la asimetria en la representacién politica (Jones, 2001; Porto y
Sanguinetti, 2001; Snyder y Sanders, 2004; Gordin, 2007; como excepcion ver
Simison, 2015). Sin embargo, hay pocos estudios sobre esta relacion al interior de la
Provincia de Buenos Aires hacia los municipios (Malamud, 2004; Escolar et al.,
2004, Staffa, 2004; Rotman y Varetto, 2012) y muy poca sistematizacion de material
empirico, que en su mayoria se concentra sélo en las cuestiones fiscales (como en
Sotelo, 2009; Lépez Acotto et al., 2011; Diaz Frers, 2013).

El proposito de este documento es doble. Primero, observar si la asignaciéon de las
transferencias desde la Provincia de Buenos Aires hacia sus municipios, es
congruente con la distribucion geografica de la poblacién y especialmente de las
necesidades sociales. Para ello analizamos si la coparticipacién y los recursos
automaticos provenientes de la Provincia se distribuyen de forma equitativa y, por
tanto, compensa a los municipios que concentran mas poblacion socialmente
vulnerable; evaluamos el caracter devolutivo y redistributivo de las transferencias. En
segundo lugar, comprender en qué medida factores institucionales influyen sobre la
distribucion territorial del dinero publico en la provincia de Buenos Aires.

El andlisis, restringido por la informacion disponible desagregada de transferencias
hacia municipios de la provincia de Buenos Aires, consistié en una serie de ejercicios
empiricos orientados a identificar factores correlacionados con la inversién publica
gue reciben los municipios. El acceso a datos de las transferencias provinciales
automaticas a municipios nos permitid observar el efecto que tienen sobre ellas
elementos politico-institucionales, como las reglas electorales. Las transferencias
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automaticas, que como su nombre lo indican, se realizan independientemente de la
voluntad politica de la gobernadora o gobernador hacia los municipios, cuentan con
un bajo nivel de discrecionalidad para los donantes (gobernadores) y alto para los
receptores (intendentes). Este tipo de informacién sobre transferencias permiten
estimar efectos de sesgos administrativos e institucionales que son mas
estructurales y permanentes. Para llevar adelante los ejercicios empiricos medimos
las transferencias automaticas per capita que recibe anualmente cada municipio.
Algunos de los ejercicios consideraron a las secciones electorales como unidad de
observacion, puesto que ellas son distritos para la eleccibn de diputados y
senadores provinciales. Las estimaciones se realizaron en base a los valores
correspondientes a las transferencias automaticas para cada municipio en cada afo.

Sin embargo, las transferencias automaticas no son efectivas para estimar efectos
de elementos que suelen variar como los que dependen del comportamiento de los
partidos que circunstancialmente ocupan el gobierno. Las variables partidarias son
mas sensibles a las transferencias en las que el donante (Bonvecchi y Lodola, 2012)
cuenta con mayores niveles de discrecionalidad en la asignacion, es decir, aquellas
gue no son automaticas y en la que el decisor tiene distintos margenes de maniobra
para asignarlas. Sin embargo, el estudio de los factores politico-partidarios estuvo
limitado por la falta de acceso a datos de transferencias discrecionales.

En el siguiente apartado analizamos el impacto redistributivo y devolutivo de las
transferencias automaticas en la Provincia de Buenos Aires. El punto tres resume los
hallazgos de las correlaciones entre las asimetrias en la representacion de las
diferentes secciones electorales de la provincia y los ingresos per capita de los
municipios que las componen. Finalmente, presentamos las conclusiones del estudio
y recomendaciones para una distribucién mas equitativa de los recursos fiscales.

2. La equidad en la distribucion de fondos fiscales en la provincia de
Buenos Aires

El régimen de coparticipacion bonaerense regula la distribucion de un porcentaje de
los fondos fiscales hacia los municipios de la provincia (Ley 10.752). Por un lado, la
distribucion primaria refiere al porcentaje de distribucion entre el nivel provincial y
municipal. En tanto la distribucion secundaria, denota los porcentajes a repartir a
cada gobierno local. La distribucion secundaria de los fondos obedece a dos
grandes criterios: devolutivos y distributivos. Los devolutivos son los recaudados por
la Provincia en un determinado municipio y retornan a este para la provision de
servicios publicos. El criterio distributivo supone que un objetivo del sistema de
coparticipacién es equiparar inequidades relativas entre municipios, garantizando

1 A través de la Nota N° 2017-29573432-APN-SECLYA#MHA (respuesta al pedido de acceso a la
informacion), la Oficina Nacional de Presupuesto, a través del Ministerio de Hacienda, comunic6 que
no cuentan con los datos discriminados por municipios en relacion a las transferencias no
automaticas. Esto limitd el alcance de la presente investigacion en tanto no permitid obtener un
panorama acabado sobe los ingresos totales de los municipios.
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recursos similares en todas las jurisdicciones independientemente de las bases
tributarias (Sotelo, 2010). Las transferencias distributivas buscan reducir
desigualdades.

El 16.14% de los ingresos de la Provincia® se coparticipa a los municipios. De ese
monto, un 58% se distribuye entre los municipios de acuerdo con los siguientes
criterios (i) el 62% en proporcion directa a la poblacion; (i) el 23% en forma
proporcional a la inversa de la capacidad tributaria "per cépita”, ponderada por la
poblacidn; (iii) el 15% en proporcion directa a la superficie del Partido o municipio. El
resto es devolutivo y corresponde un 37% entre las Municipalidades que posean
establecimientos oficiales para la atencion de la salud, y el 5% entre las
Municipalidades que cubren servicios o funciones transferidas por aplicacion del
Decreto-Ley 9.347/79'° y sus modificatorias (Leyes 10752 y 10.559). El resultado
produce grandes disparidades: la distancia entre la coparticipacion per capita que
recibe el municipio mas beneficiado y el menos beneficiado es de diez veces (LOpez
Accotto et al., 2011)

Pero ¢en qué medida los ingresos de los municipios son congruentes con el criterio
distributivo que pretende equiparar las necesidades sociales entre municipios y
cuanto con el devolutivo que regresa lo recaudado? Para probar ambas relaciones
realizamos un analisis empirico de las transferencias por coparticipacion. Utilizamos
datos de transferencias a municipios entre 2008 y 2013 y distinguimos por recursos
propios que reciben los municipios de los obtenidos de otras jurisdicciones®’ y
agrupamos la informacion en base a las ocho secciones electorales de la Provincia
de Buenos Aires, de modo de poder utilizar tanto los municipios como las secciones
electorales como unidades de analisis. El siguiente cuadro agrega los municipios
por secciones y muestra que - para el periodo en estudio- dependen fuertemente de
las transferencias de otras jurisdicciones: salvo la seccién Capital, los ingresos por
transferencias representan entre el 50% y el 65% de sus recursos (siendo los
ingresos por coparticipacion casi la mitad de los recursos con los que cuentan los
municipios); mientras el financiamiento con cobro de tasas propias representa cerca
del 39% de sus recursos.

> E1 16.14% corresponde a los ingresos que percibe la Provincia en concepto de impuestos sobre los
Ingresos Brutos no descentralizados al @ambito municipal, Impuesto Inmobiliario Urbano, Impuesto a
los Automotores, Impuesto de Sellos, Tasas Retributivas de Servicios y Coparticipacion Federal de
Impuestos.

'® Municipalizacién de funciones y servicios.

" Los recursos propios son todas las tasas que cobran y administran los municipios. Las
transferencias que provienen de otras jurisdicciones suman los recursos que reciben los municipios
por coparticipacion y otras distribuciones de recursos no automaticas. La descentralizacion impositiva
constituye un caso intermedio.
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Tabla 1: Recursos por seccién electoral

CIPPEC

Transferencias de otras
jurisdicciones

Recursos
Ingresos de origen
jurisdicciones
Primera 40% 37% 43%
Segunda 60% 44% 40%
Tercera 43% 39% 36%
Cuarta 49% 54% 27%
Quinta 50% 40% 41%
Sexta 58% 51% 33%
Séptima 54% 55% 35%
Capital 48% 37% 57%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la provincia.

politicas publicas
public policies

Para probar el impacto distributivo de la coparticipacion, comparamos la distribucion
de las transferencias a municipios con datos de sociodemograficos. Entre los
indicadores utilizados se encuentran necesidades basicas insatisfechas (NBI), indice
de Desarrollo Humano (IDH), porcentaje de hogares sin cloacas, porcentaje de
analfabetismo, porcentaje de hogares sin alumbrado e indice de mortalidad infantil
(Ver Anexo). El siguiente grafico muestra la asociacion entre las transferencias y un
indicador de NBI. A medida que aumentan (disminuyen) las necesidades basicas
insatisfechas los municipios tienden a recibir menos (mas) ingresos per capita. Es
decir, que el modo en que se distribuye la coparticipacion provincial hacia los
municipios no es consistente con las necesidades de la poblacién vulnerable que
revelan los indicadores de pobreza.
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Figura 1. Municipios PBA Ingresos totales y NBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la provincia.

El analisis empirico de los rasgos devolutivos cruzé datos de coparticipacion con
recaudacion de los municipios. Los resultados muestran que la distribucion de
coparticipacion provincial sigue un patrén devolutivo (ver figura 2). A medida que
aumenta (disminuye) el monto de ingresos corrientes municipales provenientes de
tributos propios, mayores (menores) son las transferencias por coparticipacion que
regresan a los municipios.

Figura 2: Coparticipacién provincial y recaudacion municipal
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la provincia.
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Finalmente, evaluamos los efectos que los servicios de salud tienen sobre las
transferencias por coparticipacion. El 37% de la masa copatrticipable se reparte en
funcién de criterios correspondientes a servicios de salud que cada municipio presta,
como la cantidad de camas y su complejidad (en un 35%) y la cantidad de consultas
(en un 25%). Para el analisis empirico se utilizaron los establecimientos de salud de
orden municipal con y sin internacion. Ambas variables arrojan un resultado
estadisticamente significativo. Los resultados indican que la cantidad de camas con
las que cuenta un municipio influye en la distribucion de la coparticipacién: a mayor
cantidad de establecimientos con internacion, es decir que cuentan con camas,
mayores son las transferencias por coparticipacion.

En suma, la distribuciéon de fondos por coparticipacion no tiende a equiparar la
situacion de municipios con mayores indices de poblacién socialmente vulnerable.
En su lugar, la distribucion sigue criterios devolutivos que reproducen las
desigualdades de la capacidad contributiva de los municipios.

Algunas de las asociaciones estadisticas identificadas son esperables dada la ley
vigente. La asociacién negativa entre la insatisfaccion de necesidades basicas y la
percepcion de recursos de coparticipacidon indica que los componentes
redistributivos del régimen no bastan para compensar algunas discrepancias entre
los municipios.

3. Las influencia de factores institucionales y partidarios sobre la
equidad distributiva

Las reglas por las cuales se asignan escafios en una legislatura constituyen sesgos
institucionales estructurales y permanentes que pueden influir sobre las formas en
gue se distribuyen los recursos fiscales. Por lo tanto, confrontar las asimetrias en la
representacion en el poder legislativo de la Provincia de Buenos Aires con las
transferencias automaticas que reciben los municipios (cuyos porcentajes estan
reguladas por ley) echar luz sobre el modo en que la representacion podria afectar la
equidad en la distribucion de recursos fiscales. Los factores institucionales operan
independientemente de la pertenencia partidaria de quien distribuye los recursos y
de los legisladores que representan a los distritos que reciben esos recursos. Son
sesgos institucionales, estructurales. Los factores partidarios, en cambio, dependen
de la pertenencia a un partido, por lo tanto su efecto varia en la medida en que
distintos partidos se turnan en las posiciones de gobierno. De modo que el sesgo
partidario es observable empiricamente sobre las transferencias que otorgan algun
margen significativo de discrecién a los donantes (Bonvecchi y Lodola, 2012).

¢Influyen las reglas electorales y legislativas en la distribucion de recursos
fiscales?

Estudios de economia politica sugieren que hay una relacién entre las distorsiones
en la representacion politica y el comportamiento de la distribucion de recursos
fiscales (Rodden, 2001; Ansolabehere et al., 2002; Horiuchi y Saito, 2003; Knight,
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2004; Snyder y Sanders, 2004; Pitlik et al., 2006; Gordin, 2007; Rodden y Dragu,
2010; Turgeon y Cavalcante, 2012; Gonzalez y Mamone, 2015; Washida, 2016). El
trazado de los distritos electorales, las reglas para la emision de los votos y el
recuento de los votos o las férmulas que distribuyen cargos en relacién con la
proporcion de votos que obtienen las listas pueden hacer que la actividad proselitista
resulte mas eficiente en una parte del territorio provincial que en otra. Cuando eso
ocurre, es de esperar que los partidos politicos concentren sus recursos donde
obtener un cargo requiere un esfuerzo menor. La inversion y el gasto publicos son
herramientas con efectos electorales potenciales poderosos. La esperanza de
explotar estos efectos puede incidir en la distribucion territorial de los recursos
publicos.

La distribucion de asientos en las legislaturas no siempre guarda relacion con la
distribucion de la poblacion en el territorio. Esto ocurre porque a veces los territorios
se dividen en distritos que no tienen el mismo tamafio poblacional, porque cambia el
tamafo de la poblacién de cada distrito pero la asignacion de bancas se mantiene o,
directamente, porque a cada distrito se le asigna un nuamero fijo de bancas
independientemente del tamafio de la poblacion. La literatura especializada
denomina a esta discrepancia “sobrerrepresentacion.”’® La sobre (o sub)
representacion es un indicador de la relativa eficiencia (o ineficiencia) de la inversion
o el gasto publico que se realice en un distrito para obtener apoyo de los votantes o
de los legisladores que representan a ese distrito. El tamafio de la poblacion de los
distritos sobre-representados siempre es menor que el de los distritos sub-
representados. Por este motivo, el mismo monto global de gasto o inversion permite
obtener més influencia politica cuando se destina a un distrito sobre-representado.
La distribucién de las bancas legislativas no siempre tiene relacién con la distribucion
de las necesidades sociales o con la de los déficits en los servicios publicos. Cuando
no existe esa relacién y la inversidon y el gasto publicos per capita se sesgan a favor
de los distritos sobre-representados, se compromete la equidad territorial en la
distribucién de recursos publicos.

La poblacién de la Provincia de Buenos Aires ha crecido de forma despareja durante
los dltimos afios mientras que las magnitudes de los distritos electorales se han
mantenido inalteradas desde hace mas de cincuenta afios (Ministerio de Economia
de la Provincia de Buenos Aires, 2013; Malamud, 2004:75). De acuerdo a la
Constitucion provincial el numero de Diputados y el de Senadores deberia ajustarse
cada 10 afios -con cada censo poblacional- (Art. 69 CP). Sin embargo, la ultima
actualizacion sucedio 55 afos atrads, en 1961. Desde entonces, la cantidad de
habitantes ha variado por factores multiples (aumento en la tasa de natalidad o

'® La sobrerrepresentacion de algunos distritos, el hecho de que tengan una proporcién de asientos
en la legislatura mas alta que la proporcién de poblacion vive en ellos, implica necesariamente que
algunos otros estan subrepresentados; de modo que el nombre mas adecuado para el fenémeno es
sobre y sub representacion. Sobrerrepresentacion es mas usual y mas simple. Debe entenderse
como un apécope del nombre més largo y mas complejo.
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migraciones internas, por ejemplo), pero las reglas que asignan cargos
representativos se mantuvieron estaticas'®. Como resultado de este fenémeno, se
ha producido una asimetria en la representacion politica, de modo tal que el peso de
algunas secciones electorales en la representacion de la Camara de Diputados es
inconsistente con la cantidad de electores. El fendmeno que se produce cuando la
proporcion de poblacion asignada a un determinado distrito difiere de la proporcion
de bancas legislativas que le corresponden conoce como “malapportionment”
(Escolar et. al., 2004)

La cuarta seccion electoral de la provincia de Buenos Aires es un buen ejemplo de
sobrerrepresentacion: le corresponden una cantidad de escafios (15%) que
cuadriplica su porcentaje de electores (4%). En cambio, la primera seccion electoral
reune el 34% de los votantes de la provincia y elige solo 16% de los representantes
en las Camaras. Para conseguir un diputado en la cuarta seccion electoral son
necesarios 5.238 votos mientras que en la seccién primera se necesitan siete veces
mas votos: 37.585.

Tabla 2: Asimetrias en la representacion por seccién de la Provincia de Buenos Aires

Asimetrias en la representacion en la Provincia de Buenos Aires

Sen Diout Votos Votos Malapoorti

Seccién | ador | % P % Electores % paraun | paraun bp
ados . onment

es senador | diputado
lra 8 17% 15 16% | 4.510.226 | 35% | 563.778 | 300.682 -0,09
2da 5 11% 11 12% 603.239 | 5% | 120.648 54.840 0,035
3ra 9 20% 18 20% | 4.584.774 | 36% | 509.419 | 254.710 -0,07
4ta 7 15% 14 15% 513.342 | 4% 73.335 36.667 0,054
5ta 5 11% 11 12% | 1.210.705| 9% | 242.141 | 110.064 0,012
6ta 6 13% 11 12% 633.762 | 5% | 105.627 57.615 0,033
7ma 3 7% 6 7% 268.140 | 2% 89.380 44.690 0,021
Capital 3 7% 6 7% 571.993 | 4% | 190.664 95.332 0,01

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

Y la regla de asignacion de bancas en la Provincia de Buenos Aires es cuota o cociente Hare, un
mecanismo de representacion proporcional a través del cual se asignan bancas por medio de un
cociente proveniente de la cantidad de votos validos sobre la cantidad de cargos a asignar.
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Figura 3: Sobrerrepresentacion por seccion
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

Existen casos extremos con un nivel alto de subrepresentaciéon® en las Camaras
legislativas bonaerenses: las secciones primera (-0,09) y tercera (-0,07). Ambas
contrastan en el otro extremo con una alta sobrerrepresentacién de la secciones
segunda (0,035), cuarta (0,054), sexta (0,033) y séptima (0,021). El nivel de
representacion de las secciones quinta (0,012) y capital (0,01) es mas equilibrado.

Para someter a prueba empirica el argumento que sostiene que las secciones
sobrerrepresentadas tienden a recibir mas ingresos que las subrepresentadas, se
pusieron en relacién datos por coparticipacion provincial entre 2008 y 2013 y votos
necesarios para obtener un diputado provincial por seccion. Los resultados muestran
una correlacion negativa entre la cantidad de votos para obtener un escafio y el total
de ingresos per capita provenientes de otras jurisdicciones. De modo tal que, a
medida que aumenta la cantidad de votos necesarios para elegir un diputado, los
municipios reciben menos ingresos por habitante. Es decir que las secciones
electorales subrepresentadas tienden a recibir menos ingresos por habitante que las
sobrerrepresentadas. Le correlacion es estadisticamente significativa, con un
coeficiente de correlacion de 0.38. El signo se mantiene al desagregar los ingresos
por coparticipacion, descentralizacion y juegos de azar (que tiene una magnitud del
coeficiente de correlacion mas elevada).

La siguiente figura nos permite observar la relacion entre malapportionment e
ingresos per capita por seccion electoral: los municipios mas subrepresentados en el

2% E| indice de malapportionment puede adoptar valores que van desde -0,1 a 0,1. Los valores
menores a 0 indican a situaciones de subrepresentacién mientras que los valores mayores a 0 indican
situaciones de sobrerrepresentacion.
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poder legislativo provincial suelen tener menores transferencias por habitante. Para
verificar este argumento se corrié un modelo de regresion logistica, obteniendo como
resultado que por cada punto correspondiente a ingresos corrientes de otras
jurisdiccion per capita, aumenta en 5 veces y media la probabilidad (odds) que ese
municipio sea sobrerepresentado.

Figura 4: impacto del malapportionment sobre los ingresos municipales
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y al Ministerio
de Economia.

El factor partidario con las transferencias discrecionales.

¢En qué medida los factores partidarios podrian incidir en la distribucién geogréfica
de los recursos publicos? Los estudios tedricos y empiricos sugieren que las
transferencias hacia los municipios presentan sesgos politicos en su distribucion,
cuando los gobernantes que las distribuyen cuentan con margenes de maniobra en
su asignaciéon. Existen aspectos propios de los partidos politicos, de su
comportamiento y performance electoral, que determinan la forma en que se asignan
los fondos provenientes de la arena provincial o nacional (Leiras, 2010; Bonvecchi y
Lodola, 2012; Lago Pefias, 2009) %*.

2L La literatura suele enfatizar dos efectos posibles derivados del comportamiento electoral. El
primero de ellos que los gobiernos destinen mas recursos publicos a los distritos que, dado el
comportamiento electoral previo, tienen una probabilidad parecida de votar por el gobierno o por
alguno de los partidos de la oposicion. El segundo efecto partidario, en cambio, que los gobiernos no
buscan convencer a los distritos volatiles sino recompensar a los fieles. De acuerdo con el primer
razonamiento, los bienes o los servicios publicos adicionales que se ofrecen a estos distritos buscan
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En este sentido, es factible esperar que las variables politico-partidarias tengas
efectos sobre las transferencias discrecionales, pero no sobre las automaticas, en
las que los gobiernos carecen de margen de discrecion sobre los montos y destinos
de los recursos. En efecto, el analisis de la informacién disponible sefiala que no
existe una correlacion estadisticamente significativa entre las transferencias
automaticas y los indicadores que hacen alusion a los aspectos centrales de los
partidos politicos. Entre las variables consideradas para estimar el efecto de la
performance electoral, se tomo el margen de victoria, evaluando su relacion con los
ingresos totales automaticos del municipio per capita, la coparticipacion per capita,
los ingresos provenientes de los juegos de azar y de la descentralizacion fiscal. Los
gobiernos tienen una influencia poco significativa en la asignacion de las
transferencias que se realizan conforme a lo establecido en las leyes sancionadas
por la legislatura provincial.

La falta de datos sobre transferencias con mayores grados de discrecionalidad
(como puede ser la inversién en obra publica o los Aportes del Tesoro Provincial)
impidio6 la estimacion de los efectos partidarios mencionados.

4. Lareforma fiscal y la necesidad de mas investigacion

La investigacion desarrollada en este documento permite extraer cuatro
conclusiones.

1) La primera es que la falta de actualizacion de la cantidad de legisladores que
corresponden a cada seccion electoral segun el numero de electores fue generando
a lo largo del tiempo asimetrias muy pronunciadas en la representacion en el Poder
Legislativo de la Provincia de Buenos Aires. Asi, la seccion electoral primera
necesita ocho veces méas de votos que la cuarta seccion para conseguir un diputado.

2) La segunda conclusion surge a partir del analisis empirico y muestra que el modo
en que se distribuye la coparticipacion provincial hacia los municipios no es
consistente con las necesidades de la poblacién vulnerable que revelan los
indicadores sociodemogréficos.

En ese marco, entre las variables explicativas estudiadas, encontramos una
asociacion estadisticamente significativa entre las asimetrias en la representacion y
la redistribucion de fondos fiscales: las regiones subrepresentadas correlacionan con
un menor ingreso per capita por transferencias fiscales automaticas desde el Estado
provincial a los municipios.

Respecto de la coparticipacion, nuestros hallazgos también indican que la cantidad
de camas con las que cuenta un municipio influye en la distribucion de la
coparticipacion: a mayor cantidad de establecimientos con internacion, es decir que
cuentan con camas, mayores son las transferencias por coparticipacion. Antes que

compensar la ventaja que un segmento de los ciudadanos obtendria votando por la oposicion si esos
recursos no estuvieran disponibles.
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equiparar la situaciéon de municipios con mayores indices de poblacién socialmente
vulnerable, la distribucibn sigue criterios devolutivos que reproducen las
desigualdades de la capacidad contributiva de los municipios.

3) Finalmente, la falta de informacion sobre transferencias discrecionales es un limite
para la generacion de un diagndstico sobre la equidad fiscal en la Provincia de
Buenos Aires. La ausencia de datos oficiales sobre Aportes del Tesoro de la
Provincia, Aportes del Tesoro Nacional (ATN) e inversion en obra publica, entre
otros, no permite hacer un analisis informado. Sin esa informacion no es posible
testear la influencia de variables partidarias ni saber si la Nacién o la Provincia
compensa con transferencias discrecionales con mayor inversion en los distritos
perjudicados por la distribucion de transferencias automaticas.
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municipios de la PBA

politicas publicas
public policies

Libro de coédigos de la base de datos de

A continuacién se presenta el libro de cédigos de la base de datos que cuenta con
informacion para los 135 municipios de la Provincia de Buenos Aires de 2008 a
2013. Los modelos que se corran con esta base revelaran en qué medida factores
administrativos, institucionales o partidarios desvian la distribucion geogréafica de los
recursos publicos en la provincia de Buenos Aires.

Variable Descripcion Medi-cion Fuente
Municipio Nombre del municipio.

caso \ Cadigo del caso.

cod_munic \ Cddigo del municipio.

cod_munic_indra

‘ Cddigo del municipio asignado por Indra.

seccién

Seccibn electoral a la que pertenece el
municipio.

cod_seccion

Cddigo de la seccibn electoral.

Numero de diputados provinciales que se

Junta Electoral

dip_prov eligen en la seccion a la que pertenece el PBA
municipio.
Numero de senadores provinciales que se
) T Junta Electoral
sen_prov eligen en la seccion a la que pertenece el PBA
municipio.
Ministerio de
. , Tipo de municipio segun caracteristica Economia de la
tipo_munic - -
- econdmica. Provincia de
Buenos Aires
Afio Afo del caso.

Ministerio de
Gastos corrientes ( miles . I En miles | Economia de la
Total gastos corrientes del municipio. L
de pesos) de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
Gastos personal (miles L En miles | Economia de la
Gasto en personal del municipio. S
de pesos) de pesos Provincia de

Buenos Aires
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politicas publicas
public policies

CuD

Coeficiente Unico de Distribucion (CUD) a
través del cual la provincia de Buenos Aires
determina el monto que recibe cada
municipio en el reparto de los fondos
coparticipable.

Ministerio de
Economia de la
Provincia de
Buenos Aires

Poblacion (Indec)

Cantidad de habitantes.

Indec

Junta Electoral

Padron Numero de electores.
PBA
Tamafio del municipio en kilbmetros
KM2 P Indec
cuadrados.
Ministerio de
. . En mil Economi I
1. Ingresos corrientes Total Ingresos corrientes. es conomia de la
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Total de ingresos corrientes de jurisdiccion
municipal. Incluyen la recaudacién de tasas S
= . Ministerio de
y derechos municipales, la venta de bienes y . .
S - . . En miles | Economia de la
1.1. De jurisdic municipal |servicios, las rentas de la propiedad o
; . . de pesos Provincia de
(intereses, alquileres, etc.) y otros ingresos ,
ST > . Buenos Aires
de jurisdiccién municipal (por ej. multas) que
no sean recursos de capital.
Ministerio de
. : : . o - En miles | Economiade la
1.1.1. Ingresos tributarios | Ingresos tributarios de jurisdiccion municipal. L
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
1.1.2. Otros ingresos : S . En miles | Economiade la
L Otros ingresos de jurisdiccién municipal. L
(municipal) de pesos Provincia de
Buenos Aires
Total de ingresos corrientes devenidos de
otras jurisdicciones. Engloban los ingresos
provenientes de otras jurisdicciones, sea por Ministerio de
S regimenes de coparticipacion de impuestos En miles | Economia de la
1.2. De otras jurisdicc L . . S
provinciales y nacionales, o cualquier otra de pesos Provincia de

transferencia percibida sin contraprestacion
de bienes y servicios para financiar gastos
corrientes.

Buenos Aires
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1.2.1. Particip impuestos
nacional y provincial

CIPPEC

Ingresos corrientes, devenidos de otras
jurisdicciones a través de la participacion de
impuestos nacionales y provinciales.
Incluyen coparticipacion, descentralizacion,
juegos de azar y los distintos fondos
distribuidos por leyes especiales, a
excepcion del Fondo Solidario Provincial que
se registra como una transferencia de
capital.

En miles
de pesos

politicas publicas
public policies

Ministerio de
Economia de la
Provincia de
Buenos Aires

COPA

Ingresos corrientes devenidos de la
coparticipacion. El monto coparticipable es
el 16,14%1 de los siguientes recursos:
Coparticipacion Federal e Impuestos,
Impuesto Inmobiliario Urbano, Impuesto a
los Ingresos Brutos No Descentralizados,
Impuesto a los Automotores, Impuestos de
Sellos y Tasas Retributivas de Servicios.

En miles
de pesos

Ministerio de
Economia de la
Provincia de
Buenos Aires

Descentralizaciéon

Ingresos corrientes devenidos de la
descentralizacion impositiva. La
Descentralizacion Administrativa Tributaria
(Articulo 10 del Cadigo Fiscal de la Provincia
de Buenos Aires, Decreto N° 547/88; Ley N°
13.010 y modificatorias, Decreto N°1.774/05)
consiste en delegar a los Municipios la
administracion de determinados tributos, a
través de la suscripcion de convenios con el
Ministerio de Economia de la Provincia de
Buenos Aires, percibiendo éstos un
porcentaje de la distribucion sobre la
recaudacion obtenida. Los tributos
descentralizados son: (1) Impuesto
Inmobiliario Rural (lIR). (2) Impuesto a los
Ingresos Brutos (IIBB) para el tramo de
Pequefios Contribuyentes (aquellos de
facturacién menor a $450.000, conforme lo
dispuesto por la Ley N° 14.357 vigente
desde junio del afio 2012). (3) Impuesto a
los Automotores - Embarcaciones
Deportivas o de Recreacion -. Los
Municipios obtienen por administracion
tributaria del cobro de los mencionados
impuestos hasta el 20% de lo recaudado en
concepto de IIR, el 22,5% de IIBB y el 50%
del Impuesto a las Embarcaciones
Deportivas o de Recreacion con caracter de
Libre Disponibilidad.

En miles
de pesos

Ministerio de
Economia de la
Provincia de
Buenos Aires
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Ingresos corrientes devenidos de los juegos
de azar. Se coparticipa el beneficio bruto del
juego (recaudacién bruta menos el pago de

politicas publicas
public policies

) . Ministerio de
fichas) que surge del producido de los . .
e . En miles | Economia de la
Juegos de azar Juegos de Azar donde la Provincia transfiere o
L . de pesos Provincia de
a los Municipios fondos correspondientes a .
. . L , o Buenos Aires
Bingo, Bingo Electrénico, Maquinas
Electronicas instaladas en las salas de
Bingo, Casinos e Hipédromo.
Ministerio de
- Ingr rrient veni tr En mil Economi I
Otras particip gresos corrientes devenidos de otras es conomia de la
participaciones. de pesos Provincia de
Buenos Aires
. . Ministerio de
Ingresos corrientes, devenidos otras , .
1.2.2. Tranf corrientes jurisdicciones, a través de transferencias En miles Economia de la
e : ' de pesos Provincia de
corrientes. .
Buenos Aires
Ministerio de
1.2.3. Otros ingresos (de | Otros ingresos devenidos de otras En miles | Economia de la
otras jurisdic) jurisdicciones. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Total de gastos corrientes. Comprenden las
erogaciones por personal, bienes y servicios .
9 por p : y servic Ministerio de
destinadas al funcionamiento del municipio, : .
. . En miles | Economia de la
2. Gastos corrientes el pago de intereses por deudas y las o
: . de pesos Provincia de
transferencias de recursos que no involucran .
. . . Buenos Aires
una contraprestacion efectiva de bienes y
servicios.
Ministerio de
2.1. Gastos de Gastos corrientes de funcionamiento En miles | Economia de la
funcionamiento ' de pesos Provincia de
Buenos Aires
Gastos corrientes en personal. Comprende
la retribucién a los servicios prestados por S
e . . Ministerio de
los agentes municipales, las asignaciones . .
i e A En miles | Economia de la
2.1.1. Personal familiares, por servicios extraordinarios y las L
de pesos Provincia de

correspondientes contribuciones patronales.
No se incluye gasto en personal afectado a
la inversion (incluido como gasto de capital).

Buenos Aires
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Gastos corrientes en bienes y servicios. Se
refiere a los bienes consumibles dentro del
ejercicio y los servicios no personales

politicas publicas
public policies

. . : Ministerio de
necesarios para el funcionamiento del . p
. - S . o En miles | Economia de la
2.1.2. Bienes y servicios | municipio. Incluye productos alimenticios, S
\ ) - . de pesos Provincia de
textiles, insumos de oficina, combustibles, :
e P - Buenos Aires
servicios basicos (electricidad, gas, agua,
etc.), comunicaciones, alquileres,
mantenimiento y reparaciones, etc.
Ministerio de
22 Transf corrientes Gas_tos corrientes en transferencias En miles Economlg de la
corrientes. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
. . En miles | Economia de la
2.3. Intereses de la deuda | Gastos corrientes en intereses de deuda. L
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
. En miles | Economia de la
2.4. Otros gastos Otros gastos corrientes. I
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
- . . En miles | Economia de la
2.5. A clasificar Gastos corrientes a clasificar. L
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
. Total ahorr rrien iferencia entre | En mil Economi I
3. AROITO corriente otaaooc_:o ente (difere caet_eos es conol gdea
recursos corrientes y los gastos corrientes). de pesos Provincia de
Buenos Aires
Total recursos de capital. Son los ingresos Ministerio de
. por venta de activos, contribucién por En miles | Economia de la
4. Recursos de capital : ) o L
mejoras Yy transferencias recibidas con el de pesos Provincia de
objeto de financiar gastos de capital. Buenos Aires
Ministerio de
4.1. Reembolso de Recursos de capital por rembolsos de En miles | Economia de la
préstamos préstamos. de pesos Provincia de

Buenos Aires
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public policies

Ministerio de
4.2. Contribucion de Recursos de capital por contribucion de En miles | Economia de la
mejoras mejoras. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
4.3. Venta de activos fijos Recursos de capital por venta de activos En miles Econo_mlq de la
fijos. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
, Recursos de capital por transferencias de En miles | Economia de la
4.4. Transf de capital . L
capital. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
4.5. Otros ingresos de Recursos de capital por otros ingresos de En miles | Economia de la
capital capital. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Total gastos de capital. Son los destinados a
la adquisicion o produccion de bienesy a
inversiones financieras, que incrementan el Ministerio de
. activo del Estado y sirven como En miles | Economia de la
5. Gastos de capital . L, . L
instrumentos para la produccién de bienesy | de pesos Provincia de
servicios. Incluyen la inversion real, las Buenos Aires
transferencias de capital y la inversion
financiera.
Ministerio de
5.1. Inversion real Gasto de capital en inversion real. En miles Econqrmg dela
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
5.1.1. Bienes de capital Gasto de capital en bienes de capital. En miles Economia de la
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
5.1.2. Trabajos publicos | Gasto de capital en trabajos publicos. En miles E°°“°.m"? de la
de pesos Provincia de

Buenos Aires
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politicas publicas
public policies

Ministerio de
5.2. Inversion financiera | Gastos de capital en inversion financiera. En miles Econqrmq dela
de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
5.3. Transferenc de Gasto de capital en transferencias de En miles | Economia de la
capital capital. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
- : - En miles | Economia de la
5.4. A clasificar Gastos de capital a clasificar. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
6. Ingresos totales Ingresos tofcales. La suma de las distintas En miles Econqmig de la
' fuentes de ingreso. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Ministerio de
7 Gastos totales Gas_tos totales. La suma d_e gastos En miles Econo_ml’g de la
corrientes y gastos de capital. de pesos Provincia de
Buenos Aires
Diferencia entre ingresos y gastos totales.
Diferencia entre Recursos y Gastos
corrientes y de capital. Los recursos no
incluyen las Fuentes Financieras (obtencion Ministerio de
8. Resultado financiero de préstamos, saldos transferidos de En miles Economia de la
(6-7). ejercicios anteriores y contribuciones de pesos Provincia de
figurativas) y los gastos no incluyen las Buenos Aires
aplicaciones financieras (amortizaciones,
pago de deuda flotante de ejercicios
anteriores y erogaciones figurativas).
Fuentes financieras. Obtencion de , Mm'Ste,”O de
9. Fuentes financieras préstamos, saldos transferidos de ejecutivos En miles Economia de la
' . : S . . de pesos Provincia de
anteriores y contribuciones figurativas. .
Buenos Aires
L Aplicaciones financieras. Amortizaciones : M|n|ste,r|o de
10. Aplicaciones : : ' En miles | Economia de la
financieras pago de deuda flotante de Ejecutivos de Provincia de
pesos ovincia

anteriores y erogaciones figurativas.

Buenos Aires
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politicas publicas
public policies

Junta Electoral

11. Intendente electo Nombre del intendente electo Nominal de la Provincia
de Buenos Aires
Variable binaria que indica si el intendente Junta Electoral
il electo en t=0 fue oficialista en el periodo Variable L
Intendente oficialista o — = dicotomi de la Provincia
previo t=-1 (si=1 / no=0) Icotomica de Buenos Aires
Partido/alianza del Nombre del partido o alianza que gana la Nominal jgﬂ?;f&fégl
intendente eleccion de Buenos Aires
Variable binaria que indica si el
: T partido/alianza que gana la eleccion en t=0 Variable | Junta Electoral
Partido oficialista : A g P de la Provincia
es el partido oficialista en t=-1 (si=1/ no=0) dicotomica de Buenos Aires
Alineamiento del Variable binaria que adopta valor 1 si el Variable jgﬂ?;f&féﬂ
intendente con el partido o alianza del intendente es el mismo dicotémica de Buenos
gobernador del partido del gobernador y 0 si no lo es. Aires
Junta Electoral
Alineamiento del Variable binaria que adopta valor 1 si el Variable dedfgl;g\r/]'gsc'a
intendente con el partido o alianza del intendente es el mismo dicotémica | Aires v Camara
presidente del partido del presidente y O si no lo es. Naycional
Electoral
Porcentaje de hogares en los cuales la
% Vivienda insuficiente |calidad constructiva de la vivienda es Porcentaje Indec
insuficiente
Ministerio de
Tasa de mortalidad Tasa de mortalidad infantil (menores de un Porcentaie Salud de la
infantil afno) ) Provincia de
Buenos Aires
Elaboracion
C propia en base a
: . : . Dicotémica o
| C Determina si hubo o no inundaciones ese et publicaciones
nundacion ~ o ; (1=Si/0=No o
afo en la Provincia de Buenos Aires or afio) académicas y
P noticias en los
medios
%hog NBI: Porcentaje de hogares con Necesidades Porcentaje Indec

Basicas Insatisfechas

Afio electoral

Afo electoral
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public policies

COPA Per Capita

‘ COPA Per Capita |

Cdédigo

| Codigo |

Descentralizacién Per
Cépita

Descentralizacion Per Capita

IDH

indice de Desarrollo Humano

indice

Juegos de Azar Per
Céapita

Juegos de Azar Per Céapita

Margen de Victoria

Margen de Victoria

NEP

NUmero Efectivo de Partidos

Otras participaciones per
capita

Otras participaciones per capita

Otros Ingresos de otras
jurisdicciones per capita

Otros ingresos per capita (de otras
jurisdicciones)

GBA

Gran Buenos Aires

Votos necesarios para un
diputado

Votos necesarios para un diputado

Votos necesarios para un
senador

Votos necesarios para un senador

Poblacién de Alfabetos

Poblacion de Alfabetos

Poblacion de Analfabetos

Poblacién de Analfabetos

Automaticos

Automaticos
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public policies

Cuarta

| Cuarta secci6n electoral

Discrecionales

Transferencias discrecionales

Ganaderos

Ganaderos

Industrial mixto

Industrial mixto

Mal_dip

indice de desproporcion

Municipios con
establecimientos sin
internacion

Municipios con establecimientos sin
internacion

Camas en
establecimientos de
orden nacional

Camas en establecimientos de orden
nacional

Establecimientos de
orden nacional con
internacion

Establecimientos de orden nacional con
internacioén

Establecimientos de
orden nacional sin
internacion

Establecimientos de orden nacional sin
internacion

Oleaginosas

Oleaginosas

Porcentaje de
analfabetos

Porcentaje de analfabetos

Porcentaje de hogares
sin alumbrado

Porcentaje de hogares sin alumbrado

Porcentaje de hogares
sin cloacas

Porcentaje de hogares sin cloacas
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Porcentaje de primario

completo Porcentaje de primario completo

Porcentaje de secundario

completo Porcentaje de secundario completo

Primera seccién Primera seccién electoral

Camas en
establecimientos de
orden provincial

Cantidad de camas en establecimientos de
orden provincial

Establecimientos de
orden provincial con
internacion

Cantidad de establecimientos de orden
provincial con internacion

Establecimientos de

orden nacional sin Cantidad de establecimientos de orden

provincial sin internacion

internacion

Quinta Quinta seccién electoral
Primer cordén Primer cordén en PBA
Segunda seccion Segunda seccion electoral
Segundo cordon Segundo corddn electoral
Séptima seccién Séptima seccion electoral
Sexta seccion Sexta seccion electoral
Tercer cordén Tercer cordén en PBA
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Tercera seccion electoral en PBA

politicas publicas
public policies

Total de camas

Total de camas

Total de camas
municipales

Cantidad de camas municipales por
municipio.

Total de camas
nacionales

Cantidad de camas nacionales por
municipio.

Total de camas
provinciales

Cantidad de camas provinciales por
municipio.

Ubicacion

Interior o GBA

Ubicacién_2

Contempla los cordones del conurbano

Camas por municipio

Camas por municipio

Establecimientos con
internacion

Cantidad de establecimientos con
internacioén

Establecimientos sin
internacion

Cantidad de establecimientos sin internacion

Porcentaje de hogares
sin cloacas

Porcentaje de hogares sin cloacas

Porcentaje de hogares
sin transporte

Porcentaje de hogares sin transporte

Ingresos corrientes (de
otras jurisdicciones per
capita)

Ingresos corrientes (de otras jurisdicciones

per capita)

Ingresos corrientes per
capita

Ingresos corrientes per capita

Ingresos municipales per
capita

Ingresos municipales per capita
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Ingresos corrientes

o Ingresos corrientes totales provinciales
totales provinciales

Ingresos corrientes de
otros ingresos
municipales

Ingresos corrientes de otros ingresos
municipales

Ingresos municipales Ingresos municipales
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Anexo 2 | Mapa de actores a entrevistar y pautas de
entrevistas

Objetivo de las entrevistas:

1.

2.

Relevar los factores que determinan la distribucion de dinero dentro de la
Provincia de Buenos Aires.
Determinar si existen sesgos sobre la distribucion de recursos.

Principales grupos de actores a entrevistar:

Autoridades y funcionarios del Ministerio de Economia de la Provincia
encargados de la distribucion de recursos y de ejecutar el presupuesto
provincial.

Ex autoridades y ex funcionarios del Ministerio de Economia de la Provincia
encargados de la distribucién de recursos y de ejecutar el presupuesto
provincial.

Autoridades y funcionarios encargados de la inversién en la provincia de
Buenos Aires del Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda vy del
Ministerio de Hacienda de la Nacion.

Integrantes de las comisiones de presupuesto de la Camara de diputados y la
Camara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires.

Jefes de bloques de la Camara de diputados y la Camara de Senadores de la
Provincia de Buenos aires.

Pauta de entrevistas

1.

N o koW

9.

¢ Como es el proceso de programacion y ejecucion del presupuesto en la
Provincia de Buenos Aires?

¢ Qué sesgos existen en el proceso de elaboracién del presupuesto? ¢Qué
sesgos deberian corregirse?

¢Mantener el equilibrio presupuestario es una prioridad?

¢ Qué mecanismos informales existen en las negociaciones presupuestarias?
¢, Como funcionan las transferencias discrecionales?

¢, Qué factores determinan la asignacion de transferencias discrecionales?

¢ Qué rol juegan las necesidades econdmicas y sociales de los municipios en
la asignacién presupuestaria?

¢ Qué rol juegan los factores institucionales en la asignacion presupuestaria?
¢ Y los politicos?

¢, Qué tipo de demandas tienen prioridad en la asignacion presupuestaria?

10.¢Qué papel tienen los legisladores en este proceso? ¢ Y los intendentes?
11..Qué actores realizan mas demandas presupuestarias?
12.¢;Las demandas de qué actores son priorizadas? ¢Qué actores tienen mas

importancia?

13.¢;Tiene algun peso en la asignacion presupuestaria que el intendente del

municipio sea oficialista u opositor?

14. ¢ Qué secciones electorales realizan mas demandas presupuestarias?
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15. ¢ Las demandas de alguna seccion electoral son priorizadas?
16. Si pudiera cambiar algo del proceso presupuestario ¢qué cambiaria?
Listado de entrevistados

Juan Sanguinetti — Subsecretario de Hacienda del Gobierno de la Provincia
de Buenos Aires.

Julio Gonzélez — Director Provincial de Presupuesto.

Rocio Giaccone - Diputada Provincial y Presidenta del Bloque FpV.
Damian Bonari — Subsecretario de Politica y Coordinacion Econdmica.
Gustavo Marangoni — Ex presidente del Banco Provincia.

Luciana Diaz Frers — Ministerio de Hacienda de la Nacion.
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Anexo 3 | Desayuno de Trabajo — Equidad Distributiva en la
Provincia de Buenos Aires

Seminario de Equidad Distributiva PBA

El seminario de presentacion del proyecto se realizo el viernes 15 de diciembre en
las instalaciones de CIPPEC, desde las 10 a las 13hs. Se convocaron académicos,
funcionarios nacionales y provinciales para presentar los hallazgos del proyecto y
someter el trabajo de investigacion a comentarios que permitan profundizarlo en un
futuro.

Asistieron:
« Nicolas Cherny, Director de Instituciones Politicas — CIPPEC
« Marcelo Leiras, Investigador Principal de Instituciones Politicas — CIPPEC
e Lara Goyburu, Coordinadora Instituciones Politicas — CIPPEC
e Ivan Seira, Analista Instituciones Politicas, CIPPEC
« Juan Rodil, Investigador Principal Direccién Ejecutiva, CIPPEC

o Manuel Terradez, Subsecretario de Reforma Politica, Ministerio de Gobierno
de la Provincia de Buenos Aires

« Damian Bonari, Subsecretario de Politica y Coordinacion Econdmica de La
Provincia de Buenos Aires

o Luciana Diaz Frers, Ministerio de Hacienda de la Nacién

o José Richard, Jefe de Gabinete del Ministerio de Gobierno de la Provincia de
Buenos Aires

o Marcos Duarte, Subsecretaria de Reforma Politica, Ministerio de Gobierno de
la Provincia de Buenos Aires

o Jonathan Sanchez, Subsecretaria de Reforma Politica, Ministerio de Gobierno
de la Provincia de Buenos Aires

« Ivan Budassi, Asuntos Municipales, Ministerio de Gobierno de la Provincia de
Buenos Aires

Durante el seminario se presentaron los principales hallazgos de la investigacion,
sus limitaciones y posibles cursos de accion a futuro, y necesidades re reformas al
sistema de distribucion de recursos. Asimismo, los participantes dieron cuenta de la
necesidad de hacer accesible la informacion y de las medidas que de la provincia se
estan tomando tanto para esto como para corregir los problemas que la investigacion
encuentra, quedando abierta la posibilidad de una agenda de trabajo conjunto entre
CIPPEC y la provincia en este sentido.
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