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Resumen

El presente estudio se centra en el impacto de las variables politicas sobre el comportamiento
fiscal de los municipios bonaerenses entre 1992 y 2007, a través de dos modelos de datos en
panel que utilizan como variable dependiente al gasto y al resultado primario.

Los resultados obtenidos confirman que los factores politicos son esenciales para entender el
comportamiento fiscal de las administraciones municipales. Se encontré que la alternancia de
partidos politicos al frente de la municipalidad actia como disciplinador del gasto, mejorando el
resultado fiscal, mientras que el apoyo electoral y la afinidad ideolégica entre intendentes y
gobernador permiten incrementar el gasto sin incurrir en déficit. En tanto, las transferencias
reducen el esfuerzo fiscal de los municipios. Ademas, los intendentes reelectos tienen una
mejor performance fiscal que en el primer mandato, aunque todos incrementan el gasto y caen

en déficits con mayor facilidad en afos electorales.

De esta manera, este trabajo intenta ahondar en el camino para comprender el comportamiento

del déficit y el gasto publico como una cuestion de economia politica.
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1- Introduccion

La politica fiscal ha estado siempre en el centro del andlisis ante desequilibrios
macroeconémicos, tema que ha sido y sigue siendo de gran interés para los economistas. En
Argentina existe una larga tradicion en materia de déficits fiscales, tanto nacionales como
provinciales y municipales, por lo que se ha desarrollado un interés creciente por la evaluacion

de la conducta fiscal del sector publico.

En este marco, ha sido un patréon comuin observar en los municipios de la provincia de Buenos
Aires importantes y persistentes desequilibrios presupuestarios, audn en periodos de
crecimiento econémico. Adicionalmente, el comportamiento fiscal ha variado sustancialmente
entre los municipios a lo largo de los anos. Una parte de la explicacion de ello proviene de las
variables econémicas usualmente planteadas por las finanzas publicas, pero la performance
fiscal es el resultado de la interaccion de procesos tanto econémicos como politicos. La politica
fiscal generalmente no es decidida por un planificador benevolente que opta implicitamente por

la politica que surge del modelo estandar.

La explicacion estandar de los déficits fiscales consiste en que éstos surgen como resultado de
los intentos por suavizar el consumo por parte del gobierno. Segun la teoria neoclasica que
sigue al modelo de tax-smoothing (Barro, 1979) se deberia esperar un déficit fiscal creciente si
el gasto publico es temporalmente alto cuando la actividad econémica cae, mientras que en
épocas de crecimiento econémico el gasto desciende y resurge el superavit. Sin embargo, esta
prediccién es dificil de conciliar con la realidad fiscal y su variabilidad a lo largo de los

diferentes Estados y niveles de gobierno.

Por el contrario, el disefio de la politica fiscal es el resultado de decisiones tomadas por
autoridades que estan sujetas a presiones y motivaciones politicas. En el caso de Argentina,
por ser un pais federal, intervienen distintas autoridades fiscales a nivel nacional, provincial y
municipal. Estas autoridades son elegidas mediante un proceso electoral que, obviamente, no
responde Unicamente a las condiciones economicas imperantes en un pais, provincia o
municipio, sino que involucran una compleja mezcla de factores politicos, econdémicos, sociales
y culturales cuya ponderacién puede variar a través del tiempo y de las jurisdicciones

electorales.

El estudio de las instituciones politicas reconoce su relevancia en el hecho de que constituyen
el marco bajo el cual se resuelven los conflictos entre politicos y votantes, y por lo tanto el
disefio de las politicas publicas. Los resultados politicos, influidos por el marco institucional
vigente, afectan a variables econémicas y fiscales como el gasto publico, los recursos, el
desempleo y el PBI. Esto lleva a incorporar a las instituciones politicas en el analisis del
comportamiento de tales indicadores. Por lo tanto, una investigacion sobre la conducta fiscal en
los municipios bonaerenses debe extrapolar los limites de los aspectos econdmicos

tradicionalmente enfocados e incorporar elementos de naturaleza politica partidaria e
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institucional. Entre ellos se incluyen en este estudio la afiliacion partidaria del intendente con el
gobernador, los cambios anticipados en el poder, el grado de fragmentacion politica en el
ejecutivo y legislativo, la capacidad de aprendizaje de los intendentes reelectos, el ciclo
electoral y la alternancia politica.

Ante la dificultad de explicar las diferencias en los resultados fiscales observados tanto entre
paises como entre gobiernos subnacionales utilizando solamente argumentos de indole
econdmico, la economia politica del déficit fiscal se encargd de estudiar los factores politico
institucionales que determinan o ayudan a explicar estas desigualdades con trabajos como los
de Roubini y Sachs (1988), Alesina y Perotti (1994), Jones, Sanguinetti y Tommasi (1997) y
Mejia Acosta y Coppedge (2001). En ese camino se enmarca este estudio de los determinantes

politicos del comportamiento fiscal municipal.

Los trabajos que analizan la problematica fiscal y financiera del sector publico municipal
argentino son escasos, en parte debido a la poca disponibilidad y confiabilidad de la
informaciéon municipal. En este contexto, en la presente investigacion se ha hecho un esfuerzo
importante por reunir la informacién necesaria de todos los municipios bonaerenses de modo
tal de contar con un panel de datos mas completo y que abarque un periodo extenso de
tiempo. Los estudios existentes que tienen que ver con el federalismo estan vinculados casi
exclusivamente a la relacion entre el gobierno nacional y las provincias. Sin embargo, en los
ultimos anos se empezé a poner mas atencion sobre el nivel municipal de gobierno con aportes
como los de Sanguinetti, Sanguinetti y Tommasi (2001), quienes analizaron factores
econdmicos, institucionales y politicos que influyen en la conducta fiscal municipal de diez
provincias argentinas en un estudio de corte transversal; Mediavilla (2005) que estudié el
impacto de la tactica politica en la distribucién de las transferencias discrecionales entre la
provincia de Cérdoba y sus municipios; y Vega y Diblasi (2010) que examinaron las variables
determinantes del gasto publico en los municipios de la provincia de Mendoza. No se han
encontrado evidencias de algun trabajo de estas caracteristicas para los municipios de la
provincia de Buenos Aires, por lo que se considera una contribucién al estudio de las finanzas

publicas de la Provincia.

De esta manera, el presente trabajo se propone analizar de qué modo la variabilidad del
desempenio fiscal municipal puede ser explicada por factores de indole politico, cuantificando
en términos estadisticos el efecto de variables politicas sobre el déficit fiscal y el gasto primario
en los municipios de la provincia de Buenos Aires, sumadas a las explicaciones tradicionales

que las finanzas publicas dan al comportamiento fiscal de los gobiernos.

Para ello, se estima un modelo de datos en panel con el fin de analizar los determinantes
politicos del desempefio fiscal de los municipios bonaerenses, buscando identificar el efecto
sobre las finanzas municipales de distintas variables politicas. Entre los principales resultados
encontrados se pueden mencionar la presencia del ciclo electoral en los gobiernos municipales

bonaerenses, dado que incrementan el gasto primario en anos electorales, lo que lleva a
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peores resultados fiscales, mientras que la cercania politica del intendente con el gobernador
también aumenta el gasto municipal, aunque no afecta el equilibrio presupuestario. Asimismo,
las mayores transferencias provinciales conllevan un nivel de gasto mas elevado y reducen los
incentivos sobre el esfuerzo fiscal de los municipios en su tarea de incrementar la recaudacion
propia, ya que el resultado primario resulta menor en aquellos municipios que mas
transferencias reciben. En tanto, los intendentes que repiten su mandato gastan menos vy
reducen el déficit respecto de aquellos que asumen por primera vez, y la alternancia politica
mejora el saldo fiscal, reduciendo el nivel del gasto primario. Ademas, los municipios mas
endeudados son mas austeros respecto del gasto primario, lo que lleva a resultados primarios
mas elevados. Otros resultados indican que los municipios con mayor densidad poblacional
encuentran economias de escala en la provision de los bienes y servicios publicos que les
permite tener un menor nivel de gasto, aunque estas actlan hasta cierto nivel donde la

congestion hace incrementar las erogaciones primarias.

La siguiente seccién del documento examina la literatura existente que servira de sustento
tedrico para el andlisis empirico a desarrollar. La tercera seccion realiza una sintesis de las
principales caracteristicas de los municipios de la provincia de Buenos Aires junto con el
andlisis de las variables que mejor los describen. A continuacién, en la seccion cuarta se
presentan dos modelos empiricos para evaluar los determinantes del comportamiento fiscal
municipal, medido uno por el gasto publico primario y el otro por el resultado primario, haciendo
hincapié en las variables politicas seleccionadas. La seccién cinco examina los resultados de
los modelos, y la sexta ofrece las observaciones finales.
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2- Marco tedrico y antecedentes

La presente investigacién se inserta en la literatura empirica que intenta contrastar las teorias

que incorporan los factores politicos como determinantes del comportamiento fiscal municipal.

El abundante analisis empirico ha puesto en evidencia las diferencias en el desempefio fiscal
de los gobiernos ante circunstancias macroeconomicas similares, lo que dio lugar al desarrollo
de la literatura sobre economia politica. La literatura tradicional tomo la variable politica como
exdgena, y examind los efectos de estatica comparativa de las alternativas de opciones
politicas’. Como bien explican Roubini y Sachs (1988) los gobiernos no son entidades
monoliticas como plantean los modelos econémicos estandar, que tienen el pleno control de
los instrumentos de politica y que gestionan de acuerdo con una funcion objetivo estable y bien
definida.

La literatura sobre la economia politica de la politica fiscal se remonta al siglo XIX, a partir de
los aportes de la escuela italiana de finanzas pL'Jb”CaSZ. Se han realizado diversos trabajos
sobre los determinantes politicos de los déficits fiscales, analizando diferentes niveles de
gobierno y de distinto grado de desarrollo. En esta linea, Roubini y Sachs (1988) estudian los
determinantes politicos y econdmicos en paises industrializados, encontrando que el tamarno y
la persistencia de los déficits presupuestarios en esos paises durante la década del 80 fue
mucho mayor cuando se caracterizaron por gobiernos con un corto promedio de permanencia
en el poder y por la presencia de muchos partidos politicos en una coalicién gobernante, en
lugar de gobiernos con partidos mayoritarios.

En tanto, Alesina y Perotti (1995) analizan el caso de veinte paises de la OCDE y encuentran
que la heterogeneidad en la relacion deuda/PBl entre ellos se debe a las diferencias en leyes
electorales, estructuras de los partidos politicos, leyes de presupuesto, estabilidad politica y
polarizacién social, aunque presenten un desempefo econémico similar. La evidencia que
arroja ese estudio es que los gobiernos de coalicién tienen problemas para disminuir el gasto
fiscal.

Para los paises de América Latina, Neto, Blanco y Borsani (2001) analizan los determinantes
politicos de los déficits en el periodo 1980-1998, con resultados que marcan que las politicas
centralizadas se asocian con un menor déficit; gobiernos con gabinetes de ministros estables y
con mayoria partidaria en el poder legislativo tienden a obtener déficits mas leves, mientras que
los gabinetes sobredimensionados formados por muchos partidos politicos generan un mayor

déficit, al igual que los afios electorales.

' La teoria del tax-smoothing elaborada por Barro no tiene en cuenta los determinantes politicos ni
institucionales de los desequilibrios fiscales. Para conocer en detalle esta teoria ver Barro (1979).

2 Para una muy buena y completa resefia ver Alesina y Perotti (1994).
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Diversos trabajos han encontrado que los factores politicos tienen efectos significativos en la
conducta fiscal de los gobiernos tanto nacionales como provinciales, en particular la presencia
0 no de gobierno dividido entre el poder ejecutivo y el legislativo, es decir una situacién en la
cual el partido gobernante no tiene una mayoria absoluta en el Congreso. Segun plantea
Teixeira (2001), el problema generado cuando el ejecutivo y el legislativo son comandados por
diferentes partidos politicos es que terminan atendiendo a diversos grupos de interés y
concediendo beneficios a cambio de apoyo politico, lo que conlleva una distorsién en la
asignacion de los recursos publicos. Neto, Blanco y Borsani (2001) sugieren que los
gobernantes con mayorias en el legislativo tienen mayor probabilidad de obtener mejores
resultados fiscales por dos vias. En primer lugar, al no tener que repartir “pagos” para ganar
voluntades de partidos de la oposicién en la negociacion por las leyes necesarias para la
gestion gubernamental. Y en segundo lugar porque en época de ajuste fiscal se les hace mas
facil recortar gastos o incrementar los recursos respecto de aquellas administraciones cuyos

gobernantes cuentan con minoria legislativa.

En una investigacion sobre los Estados de EE.UU., Alt y Lowry (1994) concluyen que los
gobiernos divididos son menos capaces de reaccionar ante crisis que llevan a déficits
presupuestarios, en particular cuando diferentes partidos controlan cada camara de la
legislatura. En el caso argentino, la fragmentaciéon politica y la presencia de un gobierno
dividido han estado presentes en muchas de las crisis fiscales y financieras que han
atravesado las provincias. Sanguinetti y Tommasi (1997) encuentran para el periodo 1983-96
que la variable “gobierno dividido” ha tenido un impacto visible y significativo, implicando un
aumento del gasto provincial per cépita, dados otros factores constantes, mientras que Rumi
(2003) muestra que la afiliacion politica entre el gobernador y la legislatura local tiende a

reducir los desequilibrios fiscales.

La teoria de los ciclos electorales es otra linea de investigacion segun la cual los politicos
tienden a aumentar el gasto publico para impulsar la actividad econdmica en periodos
electorales y asi maximizar la probabilidad de permanecer en el cargo (Alesina, 1987). Neto y
Borsani (2004) corroboran la idea de que las elecciones causan un deterioro en el resultado
primario en paises latinoamericanos, conclusién similar a la arribada por Mejia Acosta y
Coppedge (2001) para la misma regidén. Los gobiernos asumen una posicién oportunista con
motivacion puramente electoral que los lleva a un mayor déficit para salir airosos en las urnas.
Este modelo concibe a los electores de forma homogénea y supone una actitud miope debido a
qgue votan mirando solo la gestién de ese afio del mandato. La variable “afo electoral” influye
tanto sobre el gasto publico como en los resultados fiscales, donde también impacta por el lado
de los ingresos ya que aumentar los impuestos resulta una medida impopular y acarrea un

costo politico que los gobernantes no estan dispuestos a asumir previo a elecciones.

Es interesante la discusién en la literatura referida a la solidaridad ideoldgica o partidaria entre

el gobierno central y las administraciones de los niveles inferiores de gobierno, que permite al
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primero “premiar” a sus pares locales con mayores remesas. Esto genera incentivos al
incremento del gasto publico a partir de los mayores recursos provenientes de gobiernos
ideolégicamente mas cercanos (Batista y Simpson, 2008). No obstante, otra corriente de
opinion plantea que esa cercania ideolégica genera mayor cooperacién de los gobiernos
locales en cuanto a las politicas de ajuste requeridas por el gobierno central (Jones,
Sanguinetti y Tommasi, 1997) por lo cual existiria una tendencia a la reduccién o control del
gasto, y asi los gobiernos locales serian fiscalmente mas responsables. Por lo tanto, el efecto
de la afiliacion partidaria con el gobierno central tendria un efecto incierto sobre el resultado
fiscal, aunque el efecto sobre el gasto deberia ser positivo. En un andlisis sobre los
determinantes econémicos, institucionales y politicos sobre la conducta fiscal de los gobiernos
municipales de diez provincias argentinas, Sanguinetti P., Sanguinetti J. y Tommasi (2001)
encuentran que si una municipalidad es del mismo partido que el gobierno provincial, esta

gasta mas que otra de un partido opositor.

La performance fiscal también se ha analizado como funcion de la orientacion ideol6gica de los
gobiernos. Varios estudios discuten acerca de las caracteristicas intrinsecas de los partidos
politicos y su incidencia en el comportamiento fiscal cuando son gobierno, que provienen de
sus ideologias respecto a la politica fiscal. Esto es, si los partidos cuya ideologia es mas
conservadora o de derecha tienden a mantener el equilibrio fiscal en mayor medida que sus
pares con inclinacién ideoldgica de izquierda. Alt y Lowry (1994), en un andlisis para Estados
Unidos, concluyen que los estados gobernados por el Partido Demdcrata presentan mayores
niveles de gasto que sus pares Republicanos, financiado con mayores impuestos. Roubini y
Sachs (1988) encuentran argumentos en paises desarrollados para validar la hipétesis de que
los gobiernos de izquierda prefieren mayores niveles de gasto publico, y por eso quizas estan
mas dispuestos a aceptar déficits fiscales que los de derecha. Sin embargo, Rumi (2009)
encuentra que la naturaleza del partido al que pertenece un gobernador en las provincias
argentinas no afecta los resultados fiscales, midiendo el impacto con una variable dummy para

el Partido Justicialista que resulta no significativa.

Alesina y Tabellini (1987) destacan la importancia del horizonte temporal del gobierno para la
politica presupuestaria, dado que cuando el poder alterna entre los partidos politicos cada
gobierno estard tentado a incurrir en déficit dejando mayor deuda a su sucesor. Bajo esta
visién, la mayor alternancia en el gobierno genera un déficit mas grande, con lo cual la
acumulacion de deuda se incrementa cuanto mas alto es el grado de polarizacién entre
gobiernos alternativos y cuanta mayor probabilidad de que el gobierno en el poder no sea
reelecto. En un trabajo pionero, Roubini (1991) sostiene que los déficits fiscales en los paises
en desarrollo son en parte determinados por la inestabilidad politica, hipétesis corroborada

también por Neto, Blanco y Borsani (2001) para los paises de América Latina.

Un factor determinante que no se ha examinado en detalle es la cuestion de la estabilidad
politica con respecto a la alternancia de partidos politicos. Rumi (2009) examina estos efectos
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en el resultado fiscal de las provincias argentinas, desarrollando un indice de alternancia
politica (IPA) que crea una medida continua del cambio en los partidos politicos para el cargo
de gobernador. La conclusion a la que arriba es que una mayor alternancia de los partidos
politicos crea una inestabilidad que se traduce en un mayor déficit de las provincias argentinas.
Calcagno y Escaleras (2005) utilizan el IPA para medir la inestabilidad politica en los estados
norteamericanos, con idénticos resultados sobre el déficit fiscal en Estados Unidos. En este
trabajo se adaptara el IPA a los resultados fiscales de los distintos partidos de la provincia de

Buenos Aires.

Eslava (2010) ademas de presentar un completo estudio sobre la economia politica del déficit
fiscal, plantea la duda que impregna toda la literatura revisada referida a la direccién de
causalidad. Asi, por ejemplo, las pruebas empiricas de la hipotesis de que los gobernantes
incurren en déficits sblo cuando se enfrentan con altas posibilidades de reemplazo debe
abordar la posibilidad de que las chances de reeleccién pueden depender de los resultados
fiscales anteriores. Sobre la relacion entre sistemas politicos mas fragmentados y la politica
fiscal se debe tener en cuenta la posibilidad de que tanto la fragmentacion como el tamafio del
gobierno estén determinados por las instituciones electorales, la cultura y las preferencias de

los votantes.

Se encuentran en la literatura trabajos que estudian la relacién entre variables politicas y
fiscales pero con la causalidad invertida respecto de la presentada en este trabajo, es decir,
utilizando indicadores fiscales y econdémicos para explicar el comportamiento politico. Porto y
Porto (1999) estudian el impacto del desempefio fiscal sobre los resultados electorales para los
municipios de la provincia de Buenos Aires concluyendo que luego de un periodo de
aprendizaje los ciudadanos eligen intendentes basados en el desempefio fiscal mientras esta
en el gobierno, y que la posibilidad de controlar la performance fiscal con el voto es mayor a
medida que se reduce el tamafio del municipio. Abuelafia y Meloni (2000) identifican variables
economicas que tienen influencia en la decision de los votantes de las provincias argentinas en
las elecciones a presidente, tales como la tasa de crecimiento del PBG per cépita y el

mejoramiento en la distribucién del ingreso.
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3- Descripcion de los Municipios de la Provincia de Buenos Aires

Forma de gobierno y caracteristicas politico-institucionales

El régimen municipal de la provincia de Buenos Aires es establecido por las normas de la
Constitucién Provincial de 1933, ya que la reforma de 1994 no introdujo modificaciones en esta
materia, por lo que el orden juridico bonaerense no reconoce la autonomia municipal,

encontrandose en contradiccién con las normas de la Constitucion Nacional®.

La Constitucion Provincial en su articulo 190 establece que la administracién de los intereses y
los servicios locales de cada uno de los partidos que formen la Provincia, estara a cargo de una
Municipalidad, compuesta por un departamento ejecutivo unipersonal y un departamento
deliberativo, cuyos miembros, que no podran ser menos de seis ni mas de veinticuatro, duraran
cuatro anos en sus funciones, renovandose cada dos afos por mitades y seran elegidos en el

mismo acto que se elijan los senadores y diputados provinciales.

Este régimen le asigna a la Legislatura Provincial la facultad de delimitar las atribuciones y
responsabilidades de cada municipio, y otorgarles las facultades necesarias para que puedan
atender eficazmente los intereses y servicios locales. Por lo tanto, sus atribuciones surgen de la
ley provincial que los rige y no de una Carta Orgénica propia. Asi, los municipios son regulados
por la Ley Organica de Municipalidades sancionada por la Legislatura Provincial. No se
autoconstituyen, ni normativa ni histéricamente, sino que es el gobierno provincial el que les da
origen. Al mismo tiempo, la Provincia no hace ningun tipo de categorizacion de sus municipios,
otorgandoles a todos ellos la misma jerarquia, por lo que les corresponden las mismas
competencias y responsabilidades, con igual aplicacién de las leyes provinciales. Asi, todos los

municipios son iguales ante el nivel provincial.

En la provincia de Buenos Aires se implementa el criterio de municipio - partido, es decir que el
territorio del municipio coincide con el del partido, independientemente de que en ese territorio
se encuentren mas de una ciudad o localidad. De esta manera, la superficie de todos ellos
coincide con la superficie de la Provincia; por ende, todo espacio territorial pertenece a un
municipio. Existe una ciudad cabecera del partido donde se instala la municipalidad, y en las
demas ciudades o localidades puede haber delegaciones municipales cuyo jefe es elegido por

el intendente.

El nivel municipal de gobierno tiene la caracteristica distintiva de ser el &mbito donde se

perciben con mayor claridad las necesidades y demandas de los ciudadanos al darse la mayor

% El articulo 123 de la Constitucion Nacional, reformada en 1994, establece que las provincias deben
asegurar en su constitucion “la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. El concepto de autonomia fue incorporado
en todas las Constituciones provinciales reformadas después de la nacional, con la sola excepcion de la
provincia de Buenos Aires, que cuando reformé su Constitucion no introdujo ningiin cambio en el capitulo
dedicado al régimen municipal.
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cercania entre gobernantes y gobernados. En término de funciones, los municipios desarrollan
tareas que tienen que ver con su cualidad de ser la organizacién publica que tiene el contacto
mas directo con los habitantes, encargandose de servicios como el mantenimiento vial de la
ciudad, limpieza y alumbrado publico, recoleccién de residuos, proteccion contra incendios,
habilitaciones y permisos, entre otros. Se trata de servicios cuya localizacion permite diferenciar
los niveles de prestaciones para los diversos partidos de acuerdo con la decision de los
beneficiarios directos. Pero los municipios han tenido que adoptar también nuevas funciones y
competencias para resolver una importante y variada gama de cuestiones como las que tienen
que ver con la redistribuciéon de ingresos y con el desarrollo econémico. A pesar de que los
municipios tienden a ser menos eficientes en el desarrollo de estas funciones debido a las
economias de escala y los efectos de derrame que normalmente exceden la érbita municipal,
en los ultimos afos han incursionado en ellas, tanto en el plano social como econémico. Hoy
muchos municipios intervienen en la planificacion y fomento de la actividad econémica regional,
en la aplicacién de politicas sociales y de empleo, asi como en el apoyo a las acciones de

seguridad y la promocion y prevencién de la salud.

Los gastos de los gobiernos locales estan légicamente relacionados con las misiones y
funciones que la Constitucion de la Provincia y la Ley Organica les asignan, mientras que el
presupuesto municipal es aprobado anualmente por el Honorable Concejo Deliberante. La Ley
de Contabilidad de la Provincia es de aplicacién para los municipios y el control externo de
legalidad esta a cargo del Honorable Tribunal de Cuentas provincial.

Caracteristicas y dimensiones

Para entender la dinamica de la evolucién fiscal de los municipios y sus principales
determinantes econdmicos y politicos, es necesario tener presente las disparidades que se
encuentran en la provincia de Buenos Aires en cuanto a sus municipios asi como sus
dimensiones, en los aspectos demograficos, sociales, fiscales y econémicos. Estas importantes
divergencias convierten el analisis del sector publico a nivel local en potencialmente rico y al

mismo tiempo altamente complejo.

La provincia de Buenos Aires cuenta con 15.625.084* habitantes, representando el 39% del
total de la poblacién argentina. En su divisién politica, la Provincia esta conformada por 134

Partidos®, correspondiendo 24 a los Partidos del Gran Buenos Aires® y los restantes 110 al

* Segun el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas realizado en el afio 2010 por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

® En 2011 se cred el Municipio de Lezama producto de la division de Chascomus, entrando en funciones a
partir del 1 de enero de 2012, con lo cual la cantidad de Partidos en esa fecha se incrementé a 135.

®Segun la definicién utilizada por el INDEC que considera Partidos del Gran Buenos Aires al area que
rodea a la Ciudad de Buenos Aires y que junto a esta conforma un gran conjunto urbano que denomina
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Interior de la Provincia. En el Conurbano vive el 64% de la poblacién bonaerense en solamente
el 1,2% del territorio provincial. Es decir que existen importantes disparidades donde conviven
enormes zonas rurales con grandes concentraciones urbanas, lo que pone de manifiesto las
dimensiones de la Provincia y la complejidad y diversidad de las probleméticas que se
enfrentan en su extenso territorio de 307.571 km?, de los cuales el 98,8% corresponde al
Interior de la Provincia.

Cuadro 1 — Caracterizacion de la provincia de Buenos Aires

- 2 3.630 303.941 307.571
Superficie en km

1% 99%

Superficie promedio 151 2.763 2.295

Poblacién 9.916.715 5.708.369 15.625.084
63% 37%

Poblacién promedio 413.196 51.894 116.605

Cantidad de Viviendas 2.998.867 2.384.669 5.383.536

Densidad en hab/km? 2.732 19 51

Cantidad de Municipios 24 110 134

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Censo 2010 (INDEC)

Los municipios se caracterizan por su heterogeneidad en poblacion y superficie. Asi, el Partido
de La Matanza tiene la mayor poblacién con 1.775.816 habitantes (el 11,4% del total)
superando en mas de mil veces a la de Tordillo que cuenta con 1.764 habitantes (el 0,01% del
total). Los 83 municipios con menor poblaciéon de la Provincia suman los mismos habitantes
que La Matanza. Por su parte, Patagones tiene la mayor superficie con 13.600 km? y
Hurlingham es el municipio mas pequefio con apenas 63 km?2.

El Producto Bruto Geogréafico’ (PBG) es otra variable con gran dispersion entre los municipios,
ya que se observan algunos que tienen un PBG superior al de varias provincias argentinas (hay
4 partidos bonaerenses entre las 10 jurisdicciones con mayor PBG del pais) y sélo 15
municipios generan la mitad del Valor Agregado de la Provincia, mientras que los 100 mas
pequenos alcanzan al 24% del PBG provincial.

Como senala Porto (2004) esta diversidad es un condicionante para las politicas publicas, ya

que la canasta de bienes publicos locales, las maneras de producirlos, la calidad de los bienes

Gran Buenos Aires. Aqui se utilizard indistintamente Partidos del Gran Buenos Aires y Conurbano
Bonaerense, aunque la segunda definicion pueda llegar a ser mas amplia.

’ Segun datos de la Desagregacion municipal del PBG para el afio 2003 realizado por la Direccion
Provincial de Estadistica de la provincia de Buenos Aires.
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y la forma de financiamiento seran muy distintas en cada una de estas realidades. Asi, esta
heterogeneidad en los bienes y servicios que prestan los municipios determina la estructura de
costos, que incide directamente en la posibilidad de financiar los déficits fiscales que puedan
surgir, por lo que también las politicas centrales (provinciales y nacionales) deben contemplar
esa diversidad.

Cuadro 2 - Municipios sequn cantidad de poblacion

Cantidad de Municipios 14 68 17 11 17 7
Porcentaje sobre el total de Municipios 10% 51% 13% 8% 13% 5%
Poblacién por grupo 95.774 1.620.991 1.197.455 1.596.214 | 5.784.903 | 5.329.747

Porcentaje sobre la poblacion total

1%

10%

8%

10%

37%

34%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo 2010 (INDEC)

A partir del cuadro 2 puede observarse que el 61% de los municipios bonaerenses cuentan con
menos de 50.000 habitantes. Por otra parte, sb6lo 7 municipios tienen mas de 500.000
habitantes, mientras que solo hay uno que supera el millén de personas.

La organizacién burocratica municipal, aproximada por la cantidad de agentes cada 1.000
habitantes, también presenta importantes diferencias: el partido de Pila cuenta con 70
empleados municipales cada 1.000 habitantes, lo que equivale a 33 veces el niumero de

agentes de Almirante Brown, en términos relativos.

En el plano fiscal se aprecia con la misma claridad la diversidad en el tamario y los desafios
que enfrentan los gobiernos locales. Asi, la diferencia promedio en el periodo 1992-2007 entre
el municipio con el presupuesto mas chico y el que presenta mayor gasto es de 126 veces.
Esta brecha se acorta cuando se analiza el gasto per cépita, aunque sigue mostrando de
manera notoria las diferentes realidades municipales. Tomando como ejemplo el Gltimo afo del
periodo, se observa que General Lavalle gasta por habitante 14 veces mas que Almirante

Brown, en tanto que en cuestion de recursos per capita esa diferencia equivale a 12 veces.
Analisis fiscal municipal dentro del Sector Publico Argentino

Para mostrar un panorama acerca del tamafio del sector publico municipal bonaerense y de su
importancia relativa, se realiza la comparacion del gasto de los tres niveles de gobierno que la

Republica Argentina contiene como pais federal, es decir, Nacion, Provincias y Municipios.
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La evolucion del Gasto Publico Argentino consolidado®, luego de haber sufrido altas y bajas
durante la década del 90, se recuperé fuertemente a partir de la salida de la crisis del 2001 y
2002, tanto en términos nominales como en relacién al Producto Bruto Interno (PBI). De esta
manera, el Gasto Publico pasa del 31% del PBI a principios de los "90 para llegar al 36% del
PBI en el 2007, creciendo 5 puntos del Producto en el periodo bajo estudio. En los ultimos 20
anos los municipios no estuvieron ajenos al proceso de expansion del Sector Publico
Argentino, pasando del 2,4% al 2,9% del PBI, mientras que en términos nominales el gasto
local se incrementd un 72% entre 1992 y 2007, medido en pesos constantes de este Ultimo

ano.

Grafico 1 — Evolucion del Gasto del Sector Publico Argentino

Evolucion del Gasto Publico por nivel de gobierno
(en porcentaje del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacion.

La desagregacion del Gasto Publico Consolidado segun el nivel de gobierno ejecutor refleja
una estructura para el periodo 1992-2007 donde en promedio el Gasto del Gobierno Nacional
fue del 51,7%, el de las Provincias el 39,9% y el de los Municipios el 8,4% del Gasto Total. En
este contexto, el Gasto Consolidado de los municipios de la provincia de Buenos Aires
representa en el promedio del periodo el 45% de las erogaciones de todas las administraciones
locales del pais y el 3,8% del Gasto Publico Consolidado de los tres niveles de gobierno. En
términos del Producto, el Gasto Consolidado de los Municipios bonaerenses representa el 1,2%

del PBI, siempre en promedio del periodo bajo andlisis.

8 Para llegar al consolidado se netean aquellos gastos por transferencias de un nivel de gobierno a otro
para evitar duplicaciones.

13



Maestria en Finanzas Publicas Provinciales y Municipales

Grafico 2 — Estructura del Gasto del Sector Publico Argentino

Participacion en el Gasto por nivel de gobierno
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacién.

Desde el punto de vista de la magnitud que representa en términos fiscales, el presupuesto de
gastos del consolidado municipal bonaerense supera incluso a casi todas las provincias, siendo
inferior solamente al presupuesto de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la provincia de
Buenos Aires.

Sin embargo, el sector publico municipal en Argentina es muy pequefio en relacion con el de
otros paises del mundo. A modo de ejemplo, la participacion del sector local en el gasto total
resulta del 26% para Estados Unidos, del 16% en Canada y 11% en Espafa, mientras que los
municipios argentinos solo ejecutan el 8,4% del gasto total y recaudan el 4% de los recursos
tributarios totales. En un reciente estudio sobre el sector publico municipal, Eguino, Porto y
otros (2010) encuentran que la participacion del gasto de los gobiernos locales alcanza al 15%
del gasto total consolidado en América Latina, con algunos paises donde se supera esa marca
como en Colombia (27,4%), Brasil (19%) y Chile (18%). Argentina aparece entre los que
presentan la menor participacién de municipios, superando solamente a Panama y Costa Rica.

En el siguiente apartado se examina la evolucion del consolidado del sector pablico municipal
bonaerense para el periodo 1992-2007. En estos afnos, se destacan importantes variaciones en
la estructura de recursos junto con una relativa estabilidad de la estructura de gastos por
finalidad. Por lo tanto, se presentan las principales erogaciones y la manera en que se

financian.
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Comportamiento fiscal de los municipios bonaerenses

Los municipios de la provincia de Buenos Aires tienen una larga tradicion en materia de
desequilibrios presupuestarios, aunque no es una tendencia Unicamente municipal sino que es
general de todo el Sector Publico Argentino.

Como se puede apreciar en el Grafico 3, el Consolidado Municipal presenta Resultados
Primarios deficitarios casi en el 40% de los afos del periodo analizado, incluso en épocas de
crecimiento econémico. Sin embargo, debido a la heterogeneidad y la gran cantidad de
municipios existentes, el comportamiento fiscal ha variado sustancialmente entre ellos a lo
largo de los afios. Durante los primeros diez afios de la muestra se observan mayor cantidad
de anos con déficit, pero a partir de 2002 los municipios presentan una mejora sustancial, sobre
todo en los primeros afos de recuperacion econémica posterior a la crisis. Ya en 2005, el fuerte
incremento del gasto, probablemente debido a mayores demandas salariales, generd un
deterioro en la situacion fiscal del consolidado municipal.

Grafico 3 — Resultado Primario del Consolidado Municipal

Resultado Primario Consolidado de los Municipios PBA
(en porcentaje del Gasto Total)

12% 11,2%

10%
8% 7.3%

10,2%

5.19
¥

. 3,29 7%
127

6% 4,5%

4% 2,5% "
2% 0,1% _l | ] 0,3%
0%
-2%
-4%
-6%
-8%
-10%

-8,6%
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Elaboracion propia en base a datos dela Subsecretaria de Asuntos Municipales, Prov. de Bs. As.

Esta constancia de los déficits en el tiempo reduce la autonomia financiera municipal, ya que
dependen de la Provincia o la Nacion para poder financiar estos desequilibrios, ya sea tanto

recurriendo a préstamos como a transferencias discrecionales.

El pico maximo de déficit corresponde a 1993 al comienzo del plan de Convertibilidad, cuando
lleg6 al 9% del Gasto Municipal Consolidado, mientras que el superavit mas importante se logré

en el 2003, luego de la recuperacién de la crisis cuando el Resultado Primario superé el 11%
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de las erogaciones de ese afio. Cuando se observan los nimeros no ya para el consolidado
sino en cada uno de los municipios que lo conforman, se puede apreciar una gran variedad de
resultados, incluso en los anos extremos. Asi se encuentran municipios que en 1993
presentaron superavits equivalentes al 10% de su presupuesto junto con otros con déficits de
mas de 37% de sus gastos, mientras que un cuarto de los municipios cerraron su ejercicio con
superavit, a pesar de que el consolidado fuera deficitario. Los afios con mayor solvencia fiscal
fueron 2003 y 2004 donde solamente 7 municipios presentaron déficit en cada afio, aunque

incluso en ese contexto hubo partidos con déficits que alcanzaron al 9% de su presupuesto.

Grafico 4 — Municipios sequn Resultado Primario

Cantidad de municipios con Déficit y Superavit Primario
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La evolucion de gastos primarios y recursos observada en el Grafico 5 explica las variaciones
en el Resultado Primario. A partir de 2002 se aprecia un fuerte incremento tanto de gastos
como de recursos, aunque el mayor aumento de estos Ultimos hizo que se presentaran seis

anos consecutivos de superavit primario.
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Grafico 5 — Evolucidn del Consolidado Municipal

Recursos y Gastos Primarios Consolidado Municipios PBA
(en millones de pesos de 2007)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Subsecretaria de Asuntos Municipales, Prov. de Bs. As.

El notable incremento de los recursos estuvo impulsado fundamentalmente por las
transferencias provinciales, directamente relacionadas al crecimiento econémico y al indice de
precios, mientras que los recursos de jurisdiccion municipal tuvieron un aumento moderado

debido a la poca relacion con el ciclo econémico y a su menor flexibilidad.

Gasto municipal consolidado

A pesar de la notable expansion de los ultimos afos, en cuanto a su composicién el gasto por
finalidad no ha sufrido grandes variaciones en las Ultimas dos décadas, destacidndose las
erogaciones en Servicios Urbanos, Administracién General y Salud Publica, que concentran el

83% del gasto municipal consolidado, tal como se puede apreciar en el Cuadro 3.
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Cuadro 3 - Estructura del Gasto Consolidado por finalidad

Concepto 1992-1995 1996-1999  2000-2003  2004-2007 :’;g::gg‘_’,
H.C.D. 4% 3% 2% 2% 3%
Administracion General 31% 32% 32% 31% 32%
Salud Publica 18% 18% 19% 18% 18%
Serv. Especiales Urbanos 33% 34% 32% 35% 33%
Infraestructura Vial 4% 4% 3% 3% 3%
Bienestar Social 7% 6% 7% 9% 7%
Deuda Flotante 4% 3% 5% 2% 3%
Devolucion de Tributos 0% 0% 0% 0% 0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Subsecretaria de Asuntos Municipales de la Prov. de Bs. As.

Segun la clasificacion econdmica del gasto, para el ano 2007 la partida que absorbe la mayor
proporcién del presupuesto es la de personal con un 43% de las erogaciones totales y casi la
mitad del gasto corriente, seguida por Bienes y Servicios con el 35% del gasto total
consolidado. Estas cifras surgen de la consolidacion del gasto municipal, aunque es importante
sefalar que existen diferencias notorias entre cada una de las unidades de gobierno local. Por
ejemplo, los partidos mas chicos gastan mas en personal, en tanto que los grandes terciarizan
muchas funciones (como la recoleccion de residuos) y ven incrementado el gasto en servicios

en detrimento de personal.

Grafico 6 — Estructura del Gasto 2007 sequn clasificacion econémica

Estructura del Gasto municipal
(en porcentajes)
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En lo que se refiere a la planta de personal, en 2007 ascendia a 159 mil agentes publicos para
el conjunto de municipios con un crecimiento del 37% desde 1992, lo que permite establecer
para el consolidado municipal un indice de 11 empleados cada 1.000 habitantes. De esta
manera la tasa de empleo municipal alcanza al 1,1% de la poblacién de la Provincia.

Recursos municipales consolidados

Para atender sus responsabilidades las municipalidades recurren, dentro de sus limitadas
facultades tributarias, al financiamiento propio, pero dependen en gran medida de los recursos
que les provee el gobierno provincial. Ademas de los recursos propios, entre los que se
destacan las Tasas, perciben ingresos provenientes de la participacion en la recaudacion
provincial y nacional. Asimismo, cuentan con transferencias condicionadas y no condicionadas

de la jurisdiccién provincial, aunque ocasionalmente pueden recibir aportes de Tesoro Nacional.

Los recursos de los que disponen los municipios de la provincia de Buenos Aires se distribuyen
casi por igual entre propios y de otras jurisdicciones, aunque, como se observa en el cuadro 4,
la composicion de los ingresos fue variando sustancialmente con el tiempo. En el periodo 1992-
1995 la principal fuente de ingresos fueron los recursos propios, con una fuerte participacién de
las Tasas Municipales. Sin embargo, los ingresos recaudados por los gobiernos locales han
venido disminuyendo a un ritmo constante, y en el lapso 2004-2007 caen a menos de la mitad
de los ingresos totales, mientras que para el ano 2007 solamente representan el 44%,
cediendo el papel de principal fuente de financiamiento a los ingresos percibidos de otras

jurisdicciones.
Cuadro 4 - Estructura porcentual de los recursos municipales

Recursos Propios 63% 63% 59% 49% 58%
Tasas 51% 51% 50% 42% 48%
ABL 26% 26% 25% 19% 24%
Seguridad e Higiene 10% 9% 10% 10% 10%
Resto de Tasas 15% 16% 15% 13% 15%
Otros Rec. Propios 13% 12% 9% 7% 10%
Ing. Otras Jurisdicciones 37% 37% 41% 51% 42%
Coparticipacion 31% 28% 31% 33% 31%
Resto Transferencias 5% 9% 10% 18% 1%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Subsecretaria de Asuntos Municipales de la Prov. de Bs. As.
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Los municipios han disminuido sus niveles de correspondencia fiscal expresada en una
creciente dependencia respecto a las transferencias fiscales para financiar el gasto, resultado
vinculado claramente al crecimiento de las mismas en el periodo. La correspondencia fiscal,
medida a través de la proporcion de gastos que son financiados por los ingresos propios,
muestra que los municipios bonaerenses han reducido su capacidad de sostener los gastos
locales por sus propios medios.

En este cambio influyeron diferentes cuestiones como el componente inflacionario de los
ingresos fiscales en los Ultimos afios, sobre todo en los impuestos nacionales y provinciales
coparticipables, ademas de aspectos inherentes a la politica y administracion tributaria de los
diferentes niveles de gobierno. En efecto, los recursos de los niveles superiores, que financian
las transferencias, han crecido en mayor proporcion que los ingresos de jurisdiccion municipal,

evidenciando un cambio en la estructura federal de los recursos a partir de 2001.

Las transferencias que reciben desde el nivel provincial de gobierno constituyen la principal
fuente de financiamiento de los municipios, y en su mayoria son giradas a través del régimen
de coparticipacién municipal. Los ingresos recibidos de otras jurisdicciones pasaron de ser el
38% de los recursos en 1991 al 56% en el 2007. La importancia creciente de estos ingresos a
lo largo del periodo corresponde en parte a transferencias recibidas por el régimen de
coparticipacion, que representaron en promedio el 31% del total de los recursos percibidos.

La provincia de Buenos Aires coparticipa a sus municipios el 16,14% de los ingresos que
percibe en concepto de Impuesto sobre los Ingresos Brutos no descentralizados al ambito
municipal, Impuesto Inmobiliario Urbano, Impuesto a los Automotores, Impuesto de Sellos,
Tasas Retributivas de Servicios y Coparticipacién Federal de Impuestos. ElI monto
coparticipable es distribuido entre los municipios de acuerdo al Coeficiente Unico de
Distribucién (C.U.D.), cuyo calculo se realiza tomando diferentes parametros, como poblacién,
superficie, inversa de la capacidad tributaria, establecimientos asistenciales de salud y servicios
transferidos.

En los dltimos afios, la Provincia ha implementado una serie de fondos con recursos destinados
a los municipios, que ha incrementado el total de transferencias. Entre ellos se encuentran el
Programa de Descentralizacion Administrativa Tributaria (2003), el Fondo de Fortalecimiento de

Programas Sociales (2004) y el Fondo de Saneamiento Ambiental (2006).

Asimismo, puede decirse que la cuestion demografica incide fuertemente sobre los recursos ya
que es en los municipios del Interior de la Provincia donde los Ingresos de Otras Jurisdicciones
cobran mayor importancia en el total de recursos, llegando en algunos casos al 75% y en el
promedio del periodo al 54%. En los Partidos del Gran Buenos Aires esta relacion se reduce, y
en promedio obtienen el 43% de sus ingresos mediante las transferencias recibidas. Es decir,

los partidos del Conurbano presentan mayor autonomia financiera que los del Interior.
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De esta manera, el peso relativo de los ingresos propios en los recursos totales disminuye casi
de manera constante en los Ultimos 20 afos, a pesar de que su estructura se mantiene sin

grandes variaciones a lo largo del periodo analizado.

El mayor componente de los ingresos de origen municipal son las tasas municipales que
aportaron en promedio el 48% de los recursos totales, conformados fundamentalmente por la
tasa por Inspeccién de Seguridad e Higiene y la tasa por Alumbrado, Barrido y Limpieza (ABL),
que significan entre ambas el 70% de lo que ingresa al consolidado municipal en concepto de
tasas. La tasa por ABL promedié en el periodo el 24% de los recursos, pero en los Gltimos afos
descendié al 16% producto de que la base imponible mayormente es fija y no crecié como lo
hicieron las tasas e impuestos cuya base esta relacionada con el nivel de actividad, como lo
son la mayoria de los recursos provenientes de la coparticipacion e incluso la tasa de
Seguridad e Higiene que en muchos municipios se cobra en funcién de los Ingresos Brutos.
Estas dos tasas son las de mayor preponderancia en los municipios que integran el Conurbano
bonaerense, y en los grandes aglomerados del resto de la Provincia, mientras que la de mayor

incidencia en el Interior es la tasa por Conservacién, Reparacién y Mejorado de la Red Vial.

Los gobiernos locales se comportan no solo de acuerdo a los margenes de maniobra que les
permiten sus ingresos propios, sino en gran medida a la dindmica que les genera las
transferencias. Asi, frente a un incremento de las transferencias es posible que se relajen en la
recaudacion de ingresos propios, y prefieran financiar sus gastos mayormente con recursos
“gratuitos” (transferencias), que con recursos propios, cuya recaudacion es dificil e implica altos
costos politicos. Sanguinetti y Tommasi (1997) encuentran que la magnitud del desequilibrio
fiscal vertical es un determinante clave del desempenio fiscal provincial, y lo mismo se espera

que ocurra a nivel municipal.

La literatura también menciona que la alta dependencia financiera de los estados puede
generar diversos problemas en su comportamiento fiscal, dado que al no tener instrumentos
para aumentar de manera sustancial sus ingresos, su esfuerzo para obtener recursos propios
puede verse afectado. Esto sera tenido en cuenta como uno de los determinantes del

comportamiento fiscal municipal en los modelos presentados en el apartado siguiente.
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4- Metodologia y datos para el modelo econométrico

Con el fin de analizar si las municipalidades con diversos comportamientos politicos tienen un
desempeno fiscal diferente, se proponen dos modelos econométricos a ser investigados
mediante la técnica de datos en panel. En el primer modelo se estudia como las variables
econdmicas y politicas afectan el comportamiento del tamafo del gobierno municipal, medido
por el gasto publico, mientras que en el segundo modelo se utilizan las mismas variables para

verificar esta influencia sobre el resultado primario municipal.

La investigacién no se limita solo al resultado primario, sino que se extiende a los gastos,
siguiendo los argumentos utilizados por Mejia Acosta y Coppedge (2001), que parten de la
nocion de que el resultado fiscal es, por definicion, la diferencia entre ingresos y egresos y que
los factores determinantes de los primeros son diferentes de los del gasto, en tanto que el
resultado fiscal se explica con combinaciones de ambos. Estos autores sostienen que la
politica tiene un mayor impacto sobre las erogaciones que sobre los recursos,
fundamentalmente porque los politicos muestran su trabajo mediante el gasto, y entonces
intentan maximizar sus proyectos para obtener crédito de ello. Se debe esperar, entonces, que
las fuerzas politicas ejerzan una influencia mas fuerte sobre el gasto y una influencia mas
indirecta, a través del gasto, en el equilibrio presupuestario. Asi, para testear las hipétesis
planteadas, se observa el impacto politico bajo dos indicadores de performance fiscal: déficit

primario y gasto primario municipal.

Debido a que el marco institucional es el mismo para todos los municipios de la provincia de
Buenos, Aires ya que se rigen bajo una unica Ley Organica sancionada a nivel provincial y que
es comun para todos ellos, no se profundizara sobre los determinantes institucionales del

desempenio fiscal.

Variables dependientes

El andlisis comparativo y dinamico de la performance fiscal utiliza dos variables dependientes:
el nivel de gasto publico primario y el balance primario. En el primer modelo el Gasto Primario
asume el papel de variable explicada, medido a precios constantes® de 2007 y expresado en
términos per capita. Como se expuso en la seccién previa, el Gasto municipal presenta una
variabilidad muy alta, con comportamientos muy heterogéneos entre los disimiles municipios

bonaerenses.

®Para obtener las series de gasto y recursos que permitieron deducir el Resultado Primario en valores
constantes de 2007 se utiliza un indice de precios combinado, compuesto en partes iguales por el indice
de Precios al Consumidor y el indice de Precios Mayorista nivel general, ambos provistos por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).
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La segunda variable dependiente es el Resultado Primario per capita (déficit o superavit),
medido por la diferencia entre el Ingreso total real per capita y el Gasto Primario real per capita
del afo para cada municipio. Valores positivos de esta variable representan superavits

presupuestarios, mientras que valores negativos significan déficits.

Se excluye el pago de los intereses de la deuda de las Erogaciones Totales para obtener el
Gasto Primario, y por ende el Resultado Primario. La razén de esta exclusién es que los
intereses, al ser parte del servicio de la deuda, podrian estar sesgando la verdadera situacion
de solvencia sobre todo en aquellos casos de fuerte endeudamiento o en periodos de altas
tasas de interés. Debido a que excluye los pagos de intereses sobre el stock de deuda publica,
el Resultado Primario elimina el efecto de los déficits anteriores sobre el presupuesto. Por lo
tanto, es una buena medida de la discrecionalidad del actual gobierno ya que permite
concentrar la atenciéon en aquellos gastos propios del afno, que reflejan de manera mas

adecuada las decisiones de politica fiscal.

La medida de desempefio fiscal varia ampliamente ya que se pueden encontrar desde
observaciones donde el déficit llega al 43% del presupuesto municipal hasta superavits del
39% de los gastos totales, por lo que existe una notable variabilidad en el comportamiento

fiscal entre los municipios.

Variables explicativas

Para su descripcion, las variables explicativas de la performance fiscal municipal se agrupan en
dos categorias, por un lado aquellas de indole econémica y por otro los determinantes
politicos. A continuacién se hace una breve descripcién de ellas junto con el efecto esperado

sobre los modelos planteados.
a) Determinantes economicos:
e Ingresos de Otras Jurisdicciones (10J)

Un determinante central de la performance fiscal local son las transferencias recibidas desde la
Provincia, por eso se utiliza como variable explicativa los ingresos de otras jurisdicciones per
capita, medidos en pesos constantes. Asi, se trata de captar el efecto de la correspondencia
fiscal municipal, es decir, la capacidad de generar recursos propios que nos da una medida del
desequilibrio fiscal vertical. La experiencia internacional muestra que la magnitud de esta
brecha afecta tanto al gasto como al resultado fiscal del nivel inferior de gobierno, ya que a
mayores transferencias el municipio tendria menos incentivos para equilibrar su presupuesto,
razén por la cual de confirmarse esta tendencia el coeficiente de 10J tendria signo positivo para
el primer modelo y negativo en el segundo. Sin embargo, estudios como el de Neto, Blanco y
Borsani (2001) enfatizan que los estados centralizados tienden a tener un mejor
comportamiento fiscal porque el gobierno superior puede realizar un control mas estricto sobre
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las decisiones de gastos e ingresos de las administraciones locales, por lo que de acuerdo a
esta explicacion esta variable podria presentar signo positivo también en el modelo del balance

primario.
e Deuda (DEU)

El stock de deuda publica municipal per capita del periodo anterior se incluye como parte del
modelo, siguiendo la literatura que plantea que al existir un mayor nivel de deuda, el gobierno
debera reducir su gasto primario para cumplir con los compromisos que se derivan de ella
(Alesina y Perotti, 1999), con lo que se espera que el signo del coeficiente sea negativo. De
esta forma se espera que los municipios mas endeudados obtengan, ceteris paribus, resultados
primarios superavitarios que permitan pagar los servicios de la deuda, por lo que el signo del
coeficiente deberia ser positivo en este caso.

e Empleados municipales (EMPL)

También se tendra en cuenta el costo de operacién del municipio aproximado a partir del
namero de empleados municipales cada mil habitantes. Esta variable es usada entre otros
autores por Rumi (2009) y se espera que la mayor cantidad de empleados, es decir, el mayor
costo de operacion, se traduzca en incremento del gasto junto con resultados fiscales mas
débiles.

e Mortalidad infantil (MINF)

Se incluye el indice de Mortalidad infantii cada mil nacidos vivos, intentando captar las
demandas sociales insatisfechas y como un indicador del nivel de desarrollo del municipio.
Debido a la falta de disponibilidad de datos sobre la demanda, se toma este indice por contar
con la serie para todos los municipios en el periodo analizado. Se supone que un indice de
mortalidad infantil mas alto estaria indicando una mayor demanda por gasto publico, lo que
disminuye el resultado primario respecto de aquellos municipios con baja mortalidad, por lo que
el coeficiente deberia ser negativo en este modelo.

e Densidad (DEN)

Como proxy de los costos de provision de bienes y servicios publicos se utilizara la densidad
poblacional, medida en habitantes por km?, que aproxima el tipo de estructura urbana del
municipio. La inclusion de esta variable se suele justificar por el aumento que provoca sobre los
costos la distancia media a la que estan situados los usuarios potenciales respecto a los
centros logisticos de prestacion del servicio (Ellis y Williams, 1987), aunque también se puede
incrementar el costo por la congestion urbana que se produce a altas densidades de poblacion
(Ladd, 1994). Por lo tanto su signo, a priori, es indeterminado y dependerd de cual de los

efectos predomine.

Ademas, se testeara la existencia o no del efecto cuadratico de esta variable, incorporando

densidad al cuadrado (DEN2), es decir, si existe una relacién no lineal entre el gasto primario
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per capita y la densidad poblacional. Resulta interesante contrastar si existe un nivel de
densidad a partir del cual la relacion entre gasto o resultado primario y densidad se revierte, lo

cual exige un signo para el coeficiente de densidad y otro para la densidad al cuadrado.
» Nivel de Actividad (ACT)

La tasa de variacion interanual del Producto Bruto Geografico municipal se usara para el
control del tamafo de la economia y la influencia del nivel de actividad en las cuentas fiscales,
que afecta la capacidad de obtener recursos por parte del municipio. De este modo, se espera
que cuanto mas alto sea el nivel de actividad, mejore el equilibrio fiscal por el lado de los
mayores recursos. Simultdneamente, hay que tener en cuenta el impacto sobre el gasto, dado
que si este es prociclico entonces el resultado caeria cuando mejora la actividad economica,
mientras que si el gasto se comporta de forma contraciclica el crecimiento econémico mejoraria
el resultado primario. Por lo tanto el impacto final tanto sobre el gasto como el resultado
primario, dependera de qué efecto predomine.

e Variables rezagadas

Se incluyen entre las variables explicativas a la variable explicada en cada modelo, rezagada
un periodo, para control de autocorrelacion en los residuos: Gasto primario rezagado (GP+.4) y
Resultado Primario rezagado (RPy+)

b) Determinantes politicos
e Porcentaje de votos (VOT)

La popularidad del intendente se mide por el porcentaje de los votos que obtiene el partido
politico del intendente, tanto en las elecciones para intendente como para concejales. Muestra
el respaldo de la sociedad al asumir y es interesante conocer si el apoyo logrado incide en el
resultado fiscal del periodo o sobre el nivel del gasto publico. La variable voto intenta captar el
efecto de la cantidad de participantes en el proceso decisorio. Cuantos menos votos haya
recibido el intendente, mas fragmentado el poder y mas necesidades de negociacion politica
para sostener su gestion, lo que se traduce en mayores “pagos” induciendo a un mayor déficit
fiscal.'”® Es de esperar que gobiernos electos con baja representacion, o sea, que hayan
recibido proporcionalmente pocos votos, tiendan a encontrar dificultades para armar su
gabinete, debiendo ceder puestos importantes con poder de interferencia sobre los recursos
presupuestarios. A mayor porcentaje de votos se supone que hay menor competencia politica y

es de esperar que en estos casos disminuyan los incentivos a incrementar el gasto, por lo que

19 Se trata de una version simplificada del concepto de fragmentacion definido por el indice de Rae (1967)
que representa la probabilidad de que dos electores escogidos aleatoriamente hayan votado a partidos
diferentes en una eleccion.
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el signo del coeficiente deberia ser negativo para el modelo de gasto y positivo en el de

resultado primario.
e Afiliacién partidaria del intendente con el gobernador (GOB)

Para estudiar si la presencia de diferentes partidos politicos a nivel municipal y provincial tiene
algun efecto sobre las finanzas de los gobiernos locales, se utiliza una variable dicotémica que
toma el valor 1 si el intendente es del mismo partido que el gobernador, y 0 en otro caso.
Puede argumentarse que para una administracion provincial existen mayores incentivos a
ayudar financieramente a un municipio perteneciente a su propio partido que a otro de la
oposicién, mejorando asi el resultado primario. El uso de transferencias de recursos permite a
los intendentes incrementar el gasto, que en principio no hubiesen tenido recursos que los

respalden.

Otro tema interesante seria analizar si la orientacion ideolégica de los gobiernos comunales
afecta la performance fiscal. Sin embargo el hecho de que a lo largo de todo el periodo bajo
estudio el gobernador de la provincia de Buenos Aires haya pertenecido siempre al Partido
Justicialista, no permite distinguir con otra variable que identifique a los intendentes con esa
orientacién partidaria, debido a que habria un caso de multicolinealidad perfecta. Es decir, en
todos los anos analizados resulta equivalente medir con la variable GOB si los intendentes
estan afiliados al justicialismo o si pertenecen al mismo partido que el gobernador. De esta
manera se analizaria el hecho de que los intendentes justicialistas sean mas propensos o no a
incrementar tanto el gasto como el déficit que aquellos de otros partidos, dada su

caracterizacién como partido popular.
e Mayoria en el Honorable Concejo Deliberante (MAY)

Se utiliza una variable dummy que toma el valor 1 si el partido politico que ostenta la mayoria
en el Honorable Concejo Deliberante (MAY) coincide con el partido del intendente. En muchos
municipios de la Provincia, el intendente debe gobernar sin mayoria propia en el Concejo
Deliberante. Si bien es sinénimo de democracia, la pluralidad en los cuerpos legislativos
significa, en muchos casos, una incomodidad para el jefe comunal debido a que deben buscar
consensos permanentemente en cada accién de gobierno. Esto puede llevar no sélo a la
inestabilidad gubernamental, sino también a la ineficiencia desde el punto de vista econémico.
En este contexto, se espera que la presencia de gobiernos divididos reduzca el balance
primario por tornar mas compleja la negociacién politica, incrementando el nivel del gasto

publico.
e Afo electoral (ELE)

En el modelo se incorpora la variable afo electoral para verificar la incidencia de los ciclos
electorales en los municipios bonaerenses, testeando si los gastos se incrementan y el balance

fiscal empeora en aquellos afios en los que hay elecciones. Se utiliza una variable dummy a la
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que se le atribuye el valor 1 en el afio de realizacion de elecciones (afos impares) y 0 en caso

contrario.

Siguiendo la hipétesis del ciclo electoral presentada en la revision del marco teérico, en anos
con elecciones el intendente tendra fuertes incentivos para aumentar el gasto y pocos para
subir tasas, de modo que mejore su probabilidad de eleccion. Por lo tanto se espera que afnos

electorales se asocien con un mayor gasto y un déficit primario mas abultado.
 indice de Alternancia Politica (IPA)

Se trata de una variable continua que capta los cambios en el partido politico del intendente.
Dada la incertidumbre sobre su reeleccion, el intendente puede fallar al internalizar los costos
de un mayor déficit (que se traduce en mayor deuda futura) porque esos costos tienen impacto
en el mandato siguiente, cuando la Municipalidad podria ser controlada por la oposicién.
Entonces el déficit fiscal deberia aumentar en los municipios con cambios frecuentes en el

partido politico gobernante, debido a un gasto también mayor.

Para ello se utilizara un indice desarrollado por Rumi (2009) que captura la inestabilidad politica
de cualquier gobierno y que esta directamente relacionado con la alternancia de partidos

politicos en el poder.

Rumi (2009) explica que el "indice de Alternancia Politica (IPA) captura la probabilidad de que
dos gobernadores de una provincia, tomados al azar en el tiempo, pertenezcan a diferentes
partidos politicos". Este indice se calcula como 1 menos el porcentaje de concentracion de
politicos, y siguiendo a Rumi la notacién se define como:

PAe =1 - ) V2 (D)
J

i=1,....N
=1,...,T
j=1,...d

donde i denota el municipio, t denota el periodo gubernamental, y y; indica el porcentaje de los

periodos que el intendente en el cargo pertenece al partido j.

La ampliacién de la ecuacién (1) nos da:

Lt 6\
2 _ J-5°
$4-3054)
J J
Donde t es el nimero de periodos gobernados por el partido j, € indica el nimero de periodos
en los que el intendente del partido j tiene que entregar el poder a un politico que pertenece a
otro partido. Por su parte, & es una tasa de descuento por discontinuidad (0 < & < 1) que toma
en cuenta el hecho de que una derrota en los comicios reduce el peso del partido en la historia

politica del municipio.
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La innovacién del IPA es que se trata de una variable continua en lugar de una simple variable
dummy que indica alternancia de partidos. Los valores mas altos del IPA indican mayor
inestabilidad en el municipio debido a la alternancia politica. Ademas, el indice permite
comparaciones en y entre los gobiernos locales. El IPA tiene un valor medio de 0,22 y un rango
de 0 a 0,71, siendo igual a cero para los municipios en los que el partido en el poder ha sido
siempre el mismo. Es importante sefalar que el 48% de las observaciones tienen un IPA igual
a cero, que puede explicarse en gran parte por el hecho de que en 39 de los 134 municipios
uno de los partidos politicos se mantuvo en el poder durante los Ultimos cinco periodos

gubernamentales, lo que significa un IPA igual a cero en todos los afios analizados.
¢ Reeleccion del intendente (REEI)

Las elecciones en los municipios bonaerenses tienen la particularidad de que en muchos
casos, la misma persona ha permanecido en el cargo en mas de un periodo, ademas de
mantenerse el mismo partido politico. Dado que existe la posibilidad de reeleccién indefinida,
en doce Municipios el intendente ha sido el mismo en los cuatro periodos electorales
analizados, mientras que en Ezeiza, ltuzaing6 y Malvinas Argentinas se repiti6 la figura del jefe

comunal en los tres periodos de existencia como municipios.

Asi, la variable REEI capta el efecto sobre el comportamiento fiscal de la permanencia del
mismo intendente en su puesto por mas de un periodo. Para ello se utiliza una variable
dicotomica que vale 1 si la misma persona ya ha ejercido el cargo como intendente y 0 si no lo
ha hecho. Se espera una relacién positiva con la variable dependiente en el modelo del
resultado primario ya que el intendente que cuenta con experiencia previa de gestién de la
administracion municipal deberia tener un mayor control sobre las cuentas fiscales que aquel
gue no cuenta con esa experiencia. Si el aprendizaje en la intendencia es virtuoso, en el
segundo mandato el gasto deberia reducirse respecto de los municipios cuyo ejecutivo asume

por primera vez.
¢ Interrupcién (INTE)

Para captar el efecto de los cambios anticipados en el poder, se utiliza la variable dicotémica
Interrupcién, que toma el valor 1 si existe un cambio anticipado en el poder y 0 en otros casos.
Es una manera de captar la inestabilidad politica, ya sea por renuncia, destitucién o muerte del
intendente. Se espera un impacto negativo de esta variable sobre el resultado primario, debido
fundamentalmente a que se trata de un hecho no esperado que podria alterar el normal
funcionamiento del municipio afectando las variables fiscales, ya sea incrementando el gasto o

reduciendo la capacidad de generar ingresos.

28



Maestria en Finanzas Publicas Provinciales y Municipales

Descripcion de las Variables y Fuentes de Datos

Gasto Primario

Resultado Primario

Stock de Deuda rezagado

Ingresos de otras Jurisdicciones

Empleados Municipales

Mortalidad Infantil

Densidad
Nivel de Actividad

Votos

Afiliacion Intendente-Gobernador

Interrupcion

indice de Alternancia Politica

Reeleccion del intendente

Ciclo electoral

Mayoria en HCD

GPy

RPy

DEUj4

10J;

EMPL,

MINF;

DEN;
ACT,

VOT,

GOB;

INTE,

IPA;

REE,

ELE,

MAY,

Gasto Primario per cépita del municipio i en el afio t

Fuente: Subsecretaria de Asuntos Municipales, Ministerio de Gobierno de la provincia
de Buenos Aires

Resultado Primario per cépita del municipio i en el afio t (Recursos Totales p/c menos
Gasto Primario p/c anual)

Fuente: Subsecretaria de Asuntos Municipales

Stock de deuda publica municipal per capita del periodo anterior
Fuente: Subsecretaria de Asuntos Municipales

Ingresos municipales provenientes de otras jurisdicciones, en términos per cépita

Fuente: Subsecretaria de Asuntos Municipales

Cantidad de agentes municipales cada 1000 habitantes

Fuente: Subsecretaria de Asuntos Municipales

Tasa de mortalidad infantil cada 1000 nacidos vivos

Fuente: Direccion Provincial de Estadistica, Ministerio de Economia de la provincia de
Buenos Aires

Habitantes por km?

Fuente: Direccion Provincial de Estadistica

Tasa de variacion interanual del Producto Bruto Geografico estimado

Fuente: Direccion Provincial de Estadistica

Porcentaje de votos del partido politico del Intendente en las elecciones locales
Fuente: Junta Electoral de la PBA y Dccién. Pcial. de Estadistica

Var. dicotémica que vale 1 si el partido politico del intendente y del gobernador
coinciden, y 0 en otros casos

Fuente: Junta Electoral de la PBA

Var. dicotémica que vale 1 si hay interrupcion del mandato del Intendente durante ese
afio, y 0 en otros casos

Fuente: Junta Electoral y Subs. As. Municipales.

indice de Alternancia Politica: medida continua de rotacién en la intendencia

Fuente: Junta Electoral de la PBA

Var. dicotémica que vale 1 si el intendente actual ya estuvo al frente de la
municipalidad, y 0 en otros casos

Fuente: Junta Electoral de la PBA

Var. dicotémica que vale 1 en afos electorales, y 0 en otros casos

Fuente: Junta Electoral de la PBA

Var. dicotémica que vale 1 si el partido politico del intendente cuenta con mayoria en el
Honorable Concejo Deliberante durante ese afo, y 0 en otros casos

Fuente: Junta Electoral, Subs. As. Municipales y Dccién. Pcial. de Estadistica
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5- Evidencia empirica y resultados

Para estimar la influencia de las variables politicas sobre el comportamiento fiscal de los
municipios de la provincia de Buenos Aires se utilizara el andlisis de datos agrupados (panel).
La muestra incluye observaciones de los 134 Municipios en el periodo 1992-2007 para el que
se pudieron obtener los datos econdémicos y politicos necesarios.

Se analizara el impacto de las distintas variables fiscales, econdémicas y politicas sobre el
Gasto y el Resultado Primario per cépita anual. Para el primer periodo de gobierno (1992-1995)
la muestra cuenta con 126 Municipios, y los restantes afos con 134 Partidos', lo que hace un
total de 2.112 observaciones. El tamafo de la muestra permite probar un amplio conjunto de
variables explicativas sin problema de pocos grados de libertad, mejorando la confiabilidad de
los modelos estimados y reduciendo los problemas que puedan surgir por colinearidad entre

variables explicativas.

Con respecto a la especificacién del modelo, luego de realizar el test de Hausman, se opt6 por
el modelo de efectos fijos que supone que existen caracteristicas propias de la idiosincrasia de
cada municipio que no varian con el tiempo y que no pueden ser capturados por las otras
variables incluidas en el modelo, pero que si se encuentran relacionadas con las variables
explicativas del mismo. Asi, se considera que las variables explicativas afectan por igual a las
unidades de corte transversal y que éstas se diferencian por caracteristicas propias de cada
una de ellas, medidas por medio del intercepto. Este modelo asume que cada variable
explicativa tiene un solo coeficiente para todos los municipios y un intercepto diferente para

cada uno."

Para testear rigurosamente la hipdtesis planteada acerca de la aparente relacién entre los
factores politicos y el desempenio fiscal, se estiman las siguientes ecuaciones, asumiendo una

relacion lineal entre las variables explicativas y la explicada:

(1) GPy = Bo + B1 GPis + B2 DEUys + B310J;s + B4 EMPL; + Bs MINF;, + Bs DEN; + B DEN’;

+ BgACT: + BoVOT; + B10GOBj: + B11 MAYs + B12 ELE;+ B13 IPA;: + B14REEI; + B1sINTEj; + Lt

" Luego de la eleccion de fines de 1995, entraron en funcionamiento a partir del ejercicio 1996 ocho
Municipios creados por Ley, en algunos casos producto de la divisibn de Municipios existentes, y en
cuatro Municipios que fueron creados a partir de General Sarmiento que dej6 de existir como tal.

'?Para la correccion de heterocedasticidad se utiliza el comando de Stata vce(robust), que da la opcion de
hallar un estimador robusto de varianzas y covarianzas, denominado en inglés heteroscedasticity robust
variance-covariance estimator.
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() RP;: = By + B1 RPy.1 + B2 DEUj1 + B3 10Jy + B4 EMPL; + Bs MINF; + Bs DEN;, + B, DEN?,

+ BgACT;; + BoVOT; + B10GOB;: + B11 MAYs + B12 ELE;+ B13 IPA; + B14REEl; + B1sINTE}: + Ll

donde i denota el municipio y t el periodo gubernamental que va de 1992 a 2007.

En los modelos estimados fueron incorporadas variables socioecondmicas y fiscales ya
identificadas en la literatura para controlar la heterogeneidad estructural de cada municipio. Las
variables usadas son el nivel de actividad (ACT), los ingresos percibidos de otras jurisdicciones
(IQJ), la densidad poblacional (DEN), la cantidad de empleados publicos (EMPL), la mortalidad
infantil (MINF) y la deuda per céapita (DEU). Ademas fueron ahadidas a los modelos las
variables dependientes rezagadas un periodo. Posteriormente, en cada especificacion, fueron
incorporadas las variables politicas, entre las que se encuentran el porcentaje de votos (VOT),
el hecho de que el intendente haya sido reelegido (REEI), el IPA y algunas dummies como la
afiliacion partidaria con el gobernador (GOB), el ciclo electoral (ELE), la interrupciéon del
mandato (INTE) y la presencia o no de gobierno dividido en el Concejo Deliberante (MAY).

El modelo explicativo del Gasto

Los modelos 1, 2 y 3 estimados se diferencian por la inclusién gradual de variables fiscales,
socioeconomicas y politicas. Asi, en el primer modelo de gasto, se incluyeron sélo variables
explicativas fiscales (gasto y deuda rezagados, transferencias y cantidad de empleados
municipales), luego se incorporaron aquellas socioecondmicas (densidad, densidad al
cuadrado, variacién porcentual del PBG, mortalidad infantil), y luego fueron adicionadas las

variables politicas.
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Tabla 1 - Resultados de la regresiéon

Variable dependiente: Gasto Primario per capita

Gasto Primario rezagado (GP,.¢) 0,34 *** 0,32 *** 0,29 ***
(en $ constantes de 2007, per capita) (0,05) (0,06) (0,05)
Stock de Deuda rezagado (DEU, ) -0,000002 *** -0,000002 *** -0,000001 ***
(en $ constantes de 2007, per cépita) (0,00) (0,00) (0,00)
Ingresos de otras Jurisdicciones (I0J) 0,88 *** 0,89 *** 0,90 ***
(en $ constantes de 2007, per cépita) (0,05) (0,05) (0,05)
Empleados Municipales (EMPL) -2,35 -1,73 0,68
(cant. de agentes ¢/1000 habitantes) (2,05) (2,00) (1,96)
Mortalidad Infantil (MINF) 1,65 ** 1,32~
(tasa ¢/1000 nacidos vivos) (0,72) (0,69)
Densidad (DEN) -0,36 ** -0,36 ¥
(en habitantes por km?) (0,16) (0,17)
Efecto cuadratico de Densidad (DEN2) 0,00004 ** 0,00005 ***
(densidad?) (0,00) (0,00)
Nivel de Actividad (ACT) -0,94 -0,72
(tasa de variacién interanual del PBG) (0,52) (0,47)
Votos (VOT) 2,60 ***
(porcentaje de votos del ganador en elecciones) (0,49)
Afiliacion Intendente-Gobernador (GOB) 2482 **
(v.dummy = 1 si coincide partido de intendente y gobernador) (10,27)
Interrupcién (INTE) -19,31
(v.dummyvale 1 si hay interrupcién del mandato) (12,16)
indice de Alternancia Politica (IPA) -162,45 ***
(medida continua de rotacion en la intendencia) (32,81)
Reeleccién del intendente (REEI) -39,056 ***
(v.dummyvale 1 si el intendente fue reelecto) (9,28)
Ciclo electoral (ELEC) 25,12 ***
(v.dummyvale 1 en afios electorales) (3,50)
Mayoria en HCD (MAY) -1,54
(v. dummy vale 1 si partido del intendente es mayoria en HCD) (11,73)
Constante 231,78 *** 297,05 *** 139,52 **
(46,19) (61,76) (57,89)
Bondad del ajuste 0,68 0,68 0,71
Numero de observaciones 2112 2112 2112

Nota: * significativo al 10%

** significativo al 5%

*** significativo al 1%

Como se puede apreciar en la Tabla 1, al agregar las variables a los modelos, permanecieron
los valores de sus coeficientes relativamente estables, mantuvieron su significatividad asi como
también los signos de esos coeficientes, lo que permite inferir una relativa baja correlacion

entre las variables.
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El gasto publico primario tiene un componente de inercia, ya que el gasto del afio previo tiene
un efecto positivo y significativo sobre el gasto publico del afio actual. En tanto, la deuda de un
periodo reduce el gasto primario del afno siguiente, probablemente debido a que se
incrementan los pagos de intereses y amortizaciones sobre ese mayor stock, lo que crea la
necesidad de redistribuir erogaciones para hacer frente a la deuda, restringiendo la capacidad
de gasto de los gobiernos municipales. Sin embargo, la escasa magnitud del coeficiente revela
una incidencia baja de esta variable sobre el nivel de gasto.

Por su parte, las transferencias recibidas por los municipios elevan el gasto primario, con alta
significatividad dado que la variable IOJ presenta un p-valor tendiendo a cero en todos los
modelos. El coeficiente de 10J indica que por cada peso de incremento en las transferencias

per capita el municipio incrementa el gasto en 90 centavos.

El nivel de actividad tiene un efecto negativo sobre el gasto primario municipal, sugiriendo la
caracteristica contraciclica de estas erogaciones, aunque su escasa significatividad pone en
duda esa conclusion. La variacion del PBG municipal resulta significativa al 10% en el segundo

modelo, pero pierde significatividad al incorporar las variables politicas en el tercero.

Existe una relacion negativa y estadisticamente significativa entre la densidad poblacional y el
gasto municipal per cépita, con lo cual es posible inferir que aquellos con mayor densidad
tenderan a realizar, ceteris paribus, un menor gasto per capita que los otros partidos. Este
resultado se puede explicar a través de la existencia de economias de escala en la provisién de
bienes y servicios publicos. Un mayor nivel de poblacién concentrada geograficamente reduce
el precio del bien publico dado que aumenta el nimero de consumidores entre los que se
divide el costo de provision del bien. En otras palabras, la dispersion de la poblaciéon genera

costos adicionales para lograr la misma cobertura.

Ademas, se comprueba que existe una relacion no lineal entre el gasto primario per capita y la
densidad poblacional, con un nivel de densidad a partir del cual la relacién negativa entre gasto
y densidad se revierte para volverse positiva, hecho que surge del coeficiente negativo para la
densidad pero positivo para la densidad al cuadrado. Esto muestra que dichas economias de
escala se agotan conforme crece la poblacion en una misma superficie, probablemente por la
aparicion de costos de congestion de los servicios locales. A partir de los resultados se estima
que el gasto alcanza un minimo cuando la densidad ronda los 6.720 habitantes por kildmetro
cuadrado, y luego la relacién se torna positiva, por cuanto el efecto de la densidad dependera
de su magnitud. En un nivel de densidad inferior al punto critico es cierto que se aprovechan
las ventajas de la escala, aunque para los municipios mas densamente poblados los costos de
congestion incrementan el gasto per cépita. Entre los 134 municipios bonaerenses solo cinco
superan el valor de densidad critico: Lanus, Vicente Lopez, Tres de Febrero, General San

Martin y Lomas de Zamora.
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La mortalidad infantil, tal como se esperaba, genera un incremento del gasto, dado el resto de
los factores constantes, aunque esto se puede asegurar solo con un 10% de significancia,
mientras que la cantidad de agentes municipales no tiene una influencia significativa sobre el

gasto primario.

Al introducir las variables politicas en la ecuacién de regresiéon (modelo 3 en Tabla 1) se verifica
la hipétesis de que el peso del calendario electoral influye claramente sobre los gastos
primarios. El intendente o partido que pretende mantenerse en el poder hace uso oportunista
de los recursos disponibles para asegurar la reeleccién, teniendo en cuenta que los ciudadanos
al votar consideran mas la gestion actual que las promesas de campanas de los candidatos. Si
los electores aprueban o no la gestién de los intendentes segun la provisién de bienes y
servicios publicos, esto incentiva el uso de la politica fiscal para fines electorales, por lo que en
afnos de elecciones los gastos primarios crecen por encima del ritmo normal. Este resultado
corrobora un hallazgo comudn en los trabajos empiricos, fundamentalmente en la experiencia
internacional, como Neto, Blanco y Borsani (2001) que encuentran la presencia del ciclo
electoral en los paises latinoamericanos. Asi, se corrobora la hipétesis de ilusién fiscal de los
votantes, es decir, la idea de que los electores no entienden la restriccion intertemporal de
presupuesto de gobierno, por lo que cuando se ofrece un programa de gastos financiado por el
déficit, ellos sobreestiman los beneficios de gastos corrientes y subestiman la futura carga
impositiva (Alesina y Perotti, 1994).

Cuando los partidos politicos son los mismos en el nivel municipal y provincial de gobierno, los
municipios donde se da esta coincidencia tienden a generar mas gastos que las demas
administraciones locales. Asi, la afinidad entre gobernador e intendente lleva a este dltimo a
gastar cerca de 25 pesos per capita mas que aquellos que son de otros partidos. La variable
GOB resulta positiva y significativa al 5%, implicando que la afinidad actda a través de las
transferencias desde el gobierno provincial al municipal, haciendo posible disponer de recursos
que le permitan ejecutar gastos que no hubiera podido realizar de otra manera. Asimismo, esto
también estaria indicando que los intendentes pertenecientes al partido justicialista gastan mas
que los de otros partidos politicos. Aunque en base al modelo explicativo del resultado primario
presentado mas adelante, se puede asegurar que la preferencia por mayor gasto proviene
precisamente de la cercania ideol6gica con el gobernador ya que le permite obtener mayores

recursos.

El hecho de que los intendentes cuenten con mayoria en el Concejo Deliberante, reduciria el

gasto primario, pero esta variable no resulta significativa.

Segun los resultados empiricos y contrariamente a lo esperado en base a la literatura
analizada, cambios frecuentes del partido del intendente no crean una inestabilidad que debilita
el desemperio fiscal. El IPA demuestra anadir poder explicativo al analisis a un nivel de
significatividad del 1%, e indica que cuando los votantes cambian con frecuencia de partido

politico, el gasto primario per capita se reduce. Una explicacion puede provenir de que la
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alternancia actle mejorando el control de los partidos opositores sobre las cuentas publicas,
sabiendo que tienen grandes posibilidades de obtener la intendencia en las elecciones
siguientes. Leite (2005) sugiere que la alternancia politica, que conduce a una mayor
dispersion del poder politico, genera un sistema de partidos altamente competitivo que se
transforma en un factor disciplinador de la gestion publica. En la medida en que dispone de
mas opciones politicas, el elector tendrd un poder de eleccién efectivo, de acuerdo a sus

intereses personales o colectivos.

A pesar de ello, los jefes municipales que resultan reelegidos gastan menos que aquellos que
asumen por primera vez, como consecuencia del signo negativo de la variable dummy REEI
que resulta significativa al 1%. Asi, la permanencia en el cargo por mas de un periodo le brinda
al intendente experiencia en el manejo de las cuentas publicas que le permite un mejor control

del gasto.

El coeficiente de Interrupcion presenta el signo contrario al esperado aunque resulta no
significativo. Probablemente la relaciéon negativa con el gasto primario tenga que ver con las
condiciones que cumple la definicion de esta variable, ya que no hay una explicacion teérica
que la justifigue. No es lo mismo una interrupcién debida a que el intendente es llamado por el
gobernador para que se desempefie como funcionario provincial que aquellos casos en los que
es destituido por el mal ejercicio de sus funciones. En el primer caso se trata, probablemente,
de un premio por una buena gestién al frente del municipio, lo que implica que su sucesor no
tendria problemas fiscales inherentes a la administracion del intendente saliente. En cambio, en
caso de destitucidn si habria un impacto fiscal negativo si el intendente saliente esta llevando
adelante una mala gestién por la cual es denunciado. En la muestra hay mas casos de

renuncia que de destitucion y esto podria sesgar los resultados.

A pesar de que se esperaba que los gobiernos con baja representacién electoral y, por ende,
mayor fragmentacién del poder politico, tuvieran que incrementar el gasto para conseguir
consensos, el menor porcentaje de votos obtenido en las elecciones por el partido politico del
intendente reduce el gasto primario con un nivel de significatividad del 1%. Es decir, cuanta
mayor popularidad tenga el intendente, mayor es el nivel del gasto publico que ejecuta.
Probablemente su explicacion se halle en la posibilidad de incrementar los recursos producto
del mayor respaldo politico, como se analizara en el modelo presentado en el apartado

siguiente.
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El modelo explicativo del Resultado Primario

En la tabla 2 se presentan los resultados de la regresion sobre el Resultado Primario per cépita,
que son de especial interés debido a que son complementarios a los que se encontraron para

el gasto.

Tabla 2 - Resultados de la regresiéon

Variable dependiente: Resultado Primario per capita

Resultado Primario rezagado (RP,.) 0,25 *** 0,23 *** 0,23 ***
(en $ constantes de 2007, per cépita) (0,04) (0,04) (0,04)
Stock de Deuda rezagado (DEU, ) 0,000001 *** 0,000001 ** 0,000001 **
(en $ constantes de 2007, per cépita) (0,00) (0,00) (0,00)
Ingresos de otras Jurisdicciones (I0J) -0,05 *** -0,05 *** -0,05 ***
(en $ constantes de 2007, per capita) (0,02) (0,02) (0,01)
Empleados Municipales (EMPL) 0,33 0,00 -0,68
(cant. de agentes ¢/1000 habitantes) (0,99) (0,97) (0,94)
Mortalidad Infantil (MINF) -(0,97) ™ -(0,84) **
(tasa ¢/1000 nacidos vivos) (0,34) (0,34)
Densidad (DEN) 0,02 0,03
(en habitantes por km?) (0,03) (0,03)
Efecto cuadratico de Densidad (DEN2) -0,00001 -0,00001 ~
(densidad? (0,00) (0,00)
Nivel de Actividad (ACT) 1,04 =~ 0,92 ***
(tasa de variacién interanual del PBG) (0,25) (0,25)
Votos (VOT) -0,40
(porcentaje de votos del ganador en elecciones) (0,27)
Afiliacién Intendente-Gobernador (GOB) -7,63
(v.dummy = 1 si coincide partido de intendente y gobernador) (5,97)
Interrupcién (INTE) 4,50
(v.dummyvale 1 si hay interrupcién del mandato) (8,19)
indice de Alternancia Polttica (IPA) 67,57 ***
(medida continua de rotacién en la intendencia) (13,43)
Reeleccién del intendente (REEI) 12,72 ***
(v. dummy vale 1 si el intendente fue reelecto) (4,74)
Ciclo electoral (ELEC) -27,25 ***
(v.dummyvale 1 en afios electorales) (3,91)
Mayoria en HCD (MAY) 6,03
(v.dummy vale 1 si partido del intendente es mayoria en HCD) (7,81)
Constante 16,79 40,83 ** 69,92 ***
(18,83) (19,67) (25,32)
Bondad del ajuste 0,07 0,09 0,13
Numero de observaciones 2112 2112 2112

Nota: * significativo al 10%
** significativo al 5%

*kk

significativo al 1%
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Segun los resultados de la regresion, existe un efecto negativo y altamente significativo de las
transferencias del nivel superior de gobierno sobre el resultado primario municipal. A medida
que el municipio se financia con mayores ingresos de otras jurisdicciones, empeoran las
cuentas fiscales del gobierno local. Esto estaria indicando la presencia de ilusion fiscal en los
municipios bonaerenses. Como senala Rumi (2003), al enfrentarse con la opcién de
comprometer gastos financiados a través de transferencias de otras jurisdicciones, se puede
esperar que la ciudadania sobrevalue el valor de los gastos y subestime la carga tributaria
futura, generando asi mayores déficits. A su vez, es probable que una municipalidad muy
favorecida con transferencias haga un esfuerzo recaudatorio inferior al promedio, descuidando
la recaudaciéon de ingresos propios y financiando sus gastos con recursos “gratuitos”
(transferencias), en mayor medida que con los propios, cuya recaudacion es dificil e implica
altos costos politicos. De esta forma, las transferencias suplantan recaudacion propia,
reduciendo el esfuerzo fiscal de las administraciones municipales. Esto es sefialado por Porto
(2001) como un rasgo perverso de las transferencias interjurisdiccionales, que pueden generar

una reduccién en la recaudacion local, lo que termina afectando al resultado primario.

Tanto el costo de operacion del municipio, aproximado por la cantidad de empleados publicos,
como el tipo de estructura urbana que presenta segln la densidad poblacional, que nos da una
idea del costo de provision de los bienes y servicios publicos, resultan variables no
significativas sobre el resultado primario. Si bien la mayor densidad redundaba en un gasto
menor hasta cierto nivel en donde la relacion se volvia positiva, en este modelo no altera el
equilibrio presupuestario, apreciandose un efecto negativo de DEN2 pero solo en el tercer
modelo y con baja significatividad.

En tanto, el indice de mortalidad infantil presenta el signo esperado y con un nivel de
significatividad del 1% se puede decir que los municipios menos desarrollados segun este
indice, es decir aquellos que cuentan con mayor cantidad de muertes infantiles cada mil
habitantes, logran peores resultados fiscales que el resto. Ademas del aumento en el gasto
primario segun el modelo anterior, el mayor indice de mortalidad infantil probablemente también
influye sobre la capacidad de generar recursos propios, haciendo mas débil la estructura fiscal

del municipio.

El nivel de actividad resulta significativo y con signo positivo. El impacto sobre el superavit del
ciclo econémico, se puede deber al aumento de la recaudacion producto del crecimiento
econdémico, tanto por incrementos en la base imponible como por mayores indices de
cobrabilidad, esto ultimo con mucho peso sobre todo en las tasas municipales. Ademas, esto
se refuerza con un menor gasto per capita en el auge del ciclo econémico, segun surge del

modelo anterior.

La deuda per capita del afo anterior resulta significativa al 5% y presenta un impacto positivo

sobre el resultado primario, confirmando la idea de que los municipios mas endeudados se ven
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obligados a mejorar su performance fiscal para poder hacer frente al pago de los servicios de la

deuda, que quedan afuera de la definicion de la variable dependiente.

Los resultados del modelo plantean la existencia de conflictos de intereses en el contexto de
los ciclos electorales dado por el signo negativo del coeficiente de ELE (significativo al 1%), lo
que implica que los afos correspondientes a elecciones fueron un factor determinante del
aumento del déficit anual, y que los sucesivos intendentes estarian utilizando el déficit como
variable estratégica para condicionar la eleccién. Los resultados observados en la Tabla 2
revelan que en un afio electoral los jefes comunales adoptan politicas fiscales que empeoraron
los resultados primarios en aproximadamente 27 pesos per capita. El gobierno puede usar los
instrumentos fiscales disponibles, como el aumento de gastos y el aplazamiento de la
recaudacion, para maximizar sus posibilidades de reeleccion. Ademas, en caso que exista
informacién imperfecta, el elector podria estar sujeto a ilusion fiscal, evaluando al gobierno mas
por el comportamiento del gasto que por el equilibrio fiscal. Los politicos oportunistas que
quieren ser reelegidos aprovechan esta confusion aumentando los gastos mas que los

impuestos para complacer a los votantes “fiscalmente ilusionados”.

El signo positivo de REEI indica que la experiencia del intendente actual en gestiones pasadas
ayuda a explicar el mejor compartimiento fiscal de los municipios. Con un nivel de
significatividad del 5%, los intendentes que ya han estado al frente de la municipalidad obtienen
resultados primarios per capita que superan en 13 pesos a aquellos que enfrentan su primer
mandato.

Contrariamente a la evidencia empirica para las provincias argentinas hallada por Rumi y para
los estados norteamericanos encontrada por Calcagno y Escaleras, pero corroborando los
resultados del modelo de gasto, en los municipios de la provincia de Buenos Aires la
alternancia politica mejora los resultados primarios. El coeficiente del IPA es significativo al 1%
y estaria sugiriendo que la competencia politica entre los partidos genera una sinergia positiva
sobre las cuentas fiscales. Por lo tanto se puede concluir que la alternancia politica en los
municipios bonaerenses no genera inestabilidad fiscal, sino por el contrario genera un estimulo
que favorece el equilibrio presupuestario. Como se vio en el modelo del gasto, la alternancia
entre partidos politicos al frente de la municipalidad actia como disciplinador de la

administracién de las cuentas publicas, o que deriva en mejores resultados primarios.

El porcentaje de votos que recibe el partido del intendente resulta no significativo, hecho que
sugiere que el aumento del gasto que se permiten los intendentes con mayor apoyo en las
elecciones esté respaldado por mayor recaudacion. Probablemente esa mayor popularidad le
permita incrementar las tasas sin temor a perder legitimidad. En tanto, la variable que expresa
si el partido politico del intendente cuenta con mayoria en el Concejo Deliberante, presenta el

signo esperado pero resulta no significativa.
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Los efectos de la coincidencia partidaria entre el gobierno provincial y municipal sobre el
Resultado Primario tampoco son significativos, incluso siendo que esta concordancia tiende a
generar mas gasto per cépita que los demas municipios. Esto puede deberse a que el efecto
expansivo de la variable GOB sobre el gasto primario, se deba al uso de transferencias
discrecionales por parte del gobernador para financiar gastos locales, lo que no modifica el
resultado primario. Dado que los intendentes alineados con el gobernador gastan més pero no
empeoran el resultado primario, esto estaria indicando que el mayor gasto esta financiado con
dichas transferencias. La duda que queda planteada es sobre la cuestién temporal, es decir, si
dentro del ejercicio las transferencias se envian ex post o ex ante del incremento del gasto, es
decir, si son necesarias para el mayor gasto o vienen a cubrir el rojo generado por ello. Segun
Sanguinetti y otros (2001), este resultado se podria asociar con la hipotesis de que la
pertenencia a un mismo partido aumenta los incentivos de las administraciones provinciales a
recurrir a la ayuda de los municipios en momentos de problemas financieros, hecho que parece
corroborarse segun los resultados hallados. Asi, habria un comportamiento oportunista de los
intendentes que comparten partido politico con el gobernador, que incrementan el gasto

sabiendo que la administracién provincial les va a enviar recursos para financiar el aumento.
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6- Conclusiones

El estudio del comportamiento fiscal de los municipios bonaerenses efectuado en este trabajo a
través de un modelo econométrico construido en base a la extensa literatura existente sobre el
tema permiti6 extraer importantes conclusiones. No siempre la variacion en el resultado
primario proviene de cambios en el nivel del gasto. De hecho, el gasto puede financiarse con
aumento de transferencias o tasas y no cambiar el resultado, por eso es importante el analisis

por separado de estas dos variables.

Los resultados obtenidos confirman que los factores politicos son esenciales para entender el
comportamiento fiscal de las administraciones municipales. Los intendentes mejoran el
resultado fiscal si la alternancia entre partidos politicos es alta y si ya estuvieron al frente de la
municipalidad. También se puso de manifiesto la importancia de los ciclos electorales en la
definicién de la politica fiscal municipal, ya que conforme se acercan las elecciones el gasto per
céapita crece a un nivel superior al de los demas afios de gestion, con un deterioro sobre la
performance fiscal asumido por los gobiernos como forma de maximizar sus chances

electorales en afos de eleccién.

Se encontr6 evidencia de la importancia de la inestabilidad politica en la determinacién de los
diferentes resultados fiscales entre municipios aunque su efecto difiere de los resultados
empiricos hallados hasta el momento, en la medida que se observo que la mayor alternancia
de partidos politicos al frente de la municipalidad tiende a reducir el gasto y producir mejores
resultados primarios. La alternancia de partidos politicos tiene una relaciéon importante con el
grado de fragmentacion politica aproximado por el porcentaje de votos obtenido en las
elecciones por el partido politico del intendente, ya que ambas conducen a la mayor dispersiéon
del poder politico. Esto resulta en un factor disciplinador de la gestién publica municipal, ya que
tanto la fragmentacién politica (menor porcentaje de votos) como un sistema partidario
altamente competitivo (un IPA alto) generan menores gastos primarios. En tanto, la alternancia
de partidos también mejora los resultados primarios de los municipios bonaerenses, mientras
que un mayor porcentaje de votos recibido por el partido del intendente le permite tener el
respaldo suficiente para incrementar el gasto y, sin embargo, mantener el resultado primario sin

diferencias respecto de los menos votados.

Asi, la percepcion de los actores politicos en lo que respecta a su permanencia dentro del
juego politico interfiere en la performance de la politica fiscal municipal. En tanto, la afinidad
ideoldgica entre gobiernos de diferentes niveles influye sobre el gasto primario incrementandolo
dado los demas factores constantes, pero parece no afectar a los resultados fiscales, lo mismo
que las caracteristicas del partido politico. Por su parte, las transferencias recibidas desde la
provincia incrementan el gasto municipal y reducen el esfuerzo fiscal de los municipios en su
tarea de incrementar la recaudacién propia, ya que el resultado primario resulta menor en

aquellos municipios que mas transferencias reciben.
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Para finalizar se puede decir, con los resultados observados, que el proceso politico condiciona
claramente a las instituciones fiscales y es un factor determinante que no puede dejarse de
lado a la hora de evaluar la gestion fiscal de los gobiernos municipales de la provincia de
Buenos Aires. Con todo, ain queda mucha investigacién por hacer para conseguir una buena
comprension de las complejas interacciones entre la economia y la politica en los municipios

bonaerenses.

Confirmando la importancia de los elementos politicos en el andlisis fiscal de los municipios, y
su necesidad de ser incorporados a los factores econémicos usualmente empleados, vale
agregar que esta realidad seria mejor comprendida si se considera también el contexto
historico, social, politico-institucional y cultural de cada una de las unidades de gobierno.
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