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Prologo

La principal mision de la Asociacion Argentina de Economia Politica
(AAEP) consiste en “Promover el analisis econdomico en el pais con miras
al adelanto de la ciencia”.

Historicamente, y desde su creacion, las principales actividades
destinadas a este fin, han sido sus Reuniones Anuales. Estas Reuniones
son un verdadero ambito de difusion de conocimiento cientifico en
Economia, en un marco de diversidad tematica, metodologica, ideologica,
generacional y regional. La historia de estas reuniones, plasmadas en
sus Anales, que contienen la totalidad de los trabajos presentados, es
un verdadero muestrario de la diversidad y relevancia de la produccion
cientifica sobre temas de economia en la Argentina.

En el ano 2004 la AAEP toma la decision de ampliar esta oferta a través
de su serie de Progresos en Economia, una acertada iniciativa en donde se
les solicita a socios expertos en temas de frontera, que presenten avances
recientes sobre topicos de economia, de modo de ofrecer a la comunidad
cientifica una vision reciente y abarcativa de temas actuales y relevantes.

En este marco, se incorpora a esta coleccion este libro, editado por
Osvaldo Meloni, que revisa progresos en economia politica de la politica
fiscal, al cual contribuyen los mas destacados expertos de nuestro ambito.
Felicito y agradezco a Osvaldo Meloni por su esmerada tarea en la
organizacion de este volumen, y descuento que nuestros socios, y el publico
interesado en general, se beneficiaran considerablemente de la lectura y
analisis de este libro, que versa sobre temas de particular importancia para
nuestra profesion.

Walter Sosa Escudero
Presidente, AAEP.






1. Introduccion

Osvaldo Meloni’

Universidad Nacional de Tucuman

Suponga que un “economista representativo” es designado ministro de
economia del pais, ;como escogeria la politica tributaria? ;Y la politica
de gasto publico? ;Cual seria la politica de endeudamiento? Suponga
ademas que el “economista representativo” intenta guiar su accionar
teniendo en cuenta modelos tedricos que resultan en politicas Optimas.
(Como modelara el comportamiento de los gobernantes? ;Cual sera el
conjunto de restricciones relevantes? Para ser mas concretos en nuestros
interrogantes: al elaborar su politica fiscal, nuestro hipotético “economista
representativo”, ;visualizara a los gobernantes como planificadores
benevolentes que intentan maximizar el bienestar social, o como actores
con intereses propios que no siempre estan alineados con los de la sociedad?
(Incluird en el conjunto de restricciones solo las técnicas e informacionales
o también agregara las que surgen del juego politico? La eleccion de las
primeras alternativas en ambas preguntas nos deposita en el conocido y
bello mundo de las politicas optimas. Elegir las segundas opciones nos
transporta, en cambio, al menos confortable, pero apasionante campo de
political economy.

Cuando se supone la existencia de un planificador benevolente no
suele apuntarse, tal vez por demasiado obvio, que el mismo no necesita
revalidar su mandato en elecciones democraticas para permanecer en el
poder ni pergefiar alianzas para lograr mayorias en las camaras legislativas,
por mencionar algunas de las tareas centrales de un gobernante. De igual
modo, los inevitables conflictos de intereses que enfrenta una sociedad

! Agradezco los comentarios y sugerencias de José Bercoff, Cecilia Rumi y Gustavo Wallberg.
Naturalmente, cualquier error u omision es de mi exclusiva responsabilidad.
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formada por individuos heterogéneos en cuanto a gustos y dotaciones
iniciales, derivan en politicas que constituyen restricciones en si mismas
que suelen ignorarse al momento de computar la politica tributaria o de
endeudamiento Optima.

Para no defraudar las expectativas del lector debo advertir, como se
hace al comenzar un film cuyo contenido puede herir sensibilidades, que
en los capitulos siguientes no hay planificadores benignos que cuidan de
que la sociedad alcance niveles optimos de bienestar desde una Optica
intertemporal sino gobernantes egoistas que buscan maximizar su propia
utilidad. Los gobernantes que transitan por estas paginas buscan mantenerse
en el poder para gozar de las rentas que brinda el cargo y para lograrlo no
dudan en utilizar todas los instrumentos a su alcance?. Son oportunistas
y calculadores, no solo cuando se enfrentan al escrutinio de una sociedad
en elecciones democraticas sino también en otras circunstancias, como
cuando buscan recibir transferencias desde otro nivel de gobierno.

En los capitulos siguientes tampoco hay burodcratas cuyo objetivo es
servir a los ciudadanos sino que, por el contrario, pretenden maximizar
su area de influencia a través de un mayor presupuesto. Los ciudadanos
que habitan en estos capitulos también privilegian la maximizacion de
su propia utilidad, como ocurre en los modelos estandar, pero la novedad
aqui es que esto puede implicar reelegir gobernantes poco transparentes y
dispendiosos, y por lo tanto nocivos para la sociedad en su conjunto, pero
que ofrecen tentadoramente financiar bienes publicos no con impuestos
locales (que pagarian ellos) sino con transferencias desde otro nivel de
gobierno (con recursos de otros ciudadanos).

Sia pesar de esta advertencia decide continuar con la lectura, le comento
que en este volumen pretendemos difundir algunos de los ultimos avances
del enfoque de political economy relacionados con la politica fiscal. Nos
planteamos dos objetivos: que el libro tenga el caracter de revision de la
literatura existente tanto tedrica como empirica, y que sea accesible a un
publico amplio, que incluye economistas profesionales y alumnos de grado
avanzados de las carreras de Economia y Ciencias Politicas que posean

2 Besley (2006) define las rentas que conlleva un cargo publico (Ego rents) como el “efecto de
‘intoxicacion’ que genera el poder o como el orgullo de haber sido aprobada su actuacién ptiblica en
elecciones en las que participan sus conciudadanos. Otras fuentes de beneficios de poseer un cargo son
las ganancias materiales, que pueden estar relacionadas con recompensas a amigos y correligionarios o
con la corrupcién. También pueden estar asociadas a salarios y beneficios atractivos”.
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conocimientos basicos de finanzas publicas, calculo infinitesimal y teoria
de juegos.

Organizacion del libro

Los siguientes cinco capitulos presentan una exposicion de topicos
seleccionados de economia politica focalizados en la politica fiscal realizada
por investigadores argentinos que contribuyen activamente a su desarrollo.
El capitulo 2 esta pensado como un marco para entender los restantes,
en el sentido que se discute el entramado de incentivos que genera una
democracia representativa. Se presenta a las instituciones, entendidas en un
sentido amplio como reglas de juego politico, como mecanismos diseniados
para limitar la discrecionalidad de los politicos elegidos democraticamente
y para ayudar a las sociedades a superar la miopia natural de los sistemas
politicos. Este capitulo, elaborado por Osvaldo Meloni y Mariano Tommasi,
examina los principales aportes tedricos y empiricos que relacionan las
distintas formas de gobierno y de sistemas electorales con la politica fiscal.
Los autores también reflejan el debate en torno a la influencia de las reglas
de presupuesto sobre la disciplina fiscal. Esta discusion se inici6 hace ya
varias décadas cuando se popularizé en numerosos paises y jurisdicciones
subnacionales la imposicion de reglas fiscales bajo diversas formas:
restricciones numéricas, reglas de procedimiento, reglas de transparencia,
para impedir ciertos comportamientos discrecionales distorsivos.

El capitulo 3, escrito por Daniel Lema y Jorge Streb, estad dedicado
al toépico mas “popular” de political economy, el que permite apreciar
con nitidez la influencia de la politica sobre la economia pero también
el que presenta los mayores riesgos si se pretende derivar lecciones de
politicas publicas sin el marco tedrico adecuado: los ciclos electorales
en la politica fiscal. Los denominados Political Budget Cycles son casos
particulares de los ciclos economicos de origen politico, en los que los
gobernantes manipulan especificamente instrumentos de politica fiscal
para permanecer en el poder. Lema y Streb reconstruyen el sinuoso camino
iniciado por Nordhaus (1975) destacando aportes tedricos y empiricos que
fueron moldeando el actual estado del conocimiento. Los autores proponen
interpretar los ciclos politicos presupuestarios en términos de un problema
de inconsistencia temporal que enfrenta todo gobernante que se somete al
escrutinio popular regularmente: no es creible que los gobiernos no vayan
a aplicar politicas de estimulo antes de las elecciones, a menos que existan
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actores de veto legislativos que limiten la discrecionalidad del poder
ejecutivo

Los capitulos 4, 5 y 6 analizan los avances de la economia politica
de la politica fiscal en el ambito de una republica federal. La decision de
focalizar la atencion en este tipo de organizacion es deliberada ya que se
pretende enfatizar temas que sirvan al entendimiento del caso argentino.

El capitulo 4, elaborado por Cecilia Rumi, revisa y discute los
desarrollos tedricos y empiricos en el campo de la economia politica del
federalismo fiscal, partiendo de los modelos denominados hoy de primera
generacion (FGFF, por su acronimo en inglés), asociados a los nombres
de Tiebout (1956), Musgrave (1959), Oates (1972, 1977) y Brennan y
Buchanan (1977). Siguiendo las funciones de gobierno de estabilizacion,
de asignacion y de distribucion, la autora presenta los problemas y la
evidencia en la determinacion de la politica fiscal entre gobiernos centrales
y sub-nacionales desde el prisma de los modelos de federalismo fiscal
de segunda generacion (SGFF), caracterizados por agentes publicos
maximizadores de utilidad cuya funcidon objetivo privilegia sus intereses
y no los de la sociedad.

El capitulo 5 aborda especificamente la economia politica de las
transferencias intergubernamentales. Los autores, Ernesto Rezk, Ginette
Lafit y Vanina Ricca de la Universidad Nacional de Cordoba, estudian
las diversas modalidades de transferencias nacionales a los niveles
subnacionales y analizan el caso argentino para el periodo 1993-2008.
El trabajo examina los efectos de las transferencias sobre el grado de
responsabilidad (accountability) de los gobiernos subnacionales y sobre
la solidez del federalismo fiscal e identifica un conjunto de variables
econdmicas, fiscales y politicas que explican la creciente participacion de
las transferencias corrientes no automadticas en la financiacion provincial.

El capitulo 6 trata del rol del Congreso en la distribucion geografica
(entre jurisdicciones) de fondos federales. ; Por qué algunos distritos reciben
del gobierno central mas recursos (en términos per capita) que otras? Dos
especialistas que han contribuido con la literatura tedrica y empirica del
tema, José Bercoff y Jorge Nougués, son los encargados de relevar los
avances teoricos y la evidencia empirica para contestar esta pregunta. En
un contexto caracterizado por intereses regionales que pugnan por obtener
una mayor tajada del pozo comun de recursos tributarios, confluyen
explicaciones relacionadas con el rol de los partidos politicos, con la
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alineacion de gobernadores con el gobierno central, con las reglas que
determinan la representacion de cada jurisdiccion en el Congreso, como
la sobrerrepresentacion legislativa, y con las caracteristicas y posicion de
poder de los representantes de ambas camaras.

Contribuir con la coordinacion y redaccion de un libro es siempre
estimulante y también desafiante. Mas aun si se trata de un volumen que
forma parte de una prestigiosa Serie que puede mostrar entre sus autores a
los méas destacados economistas del pais. Es ademas un motivo de orgullo
trabajar con algunos de los mas reconocidos especialistas del area como
José Bercoff, Daniel Lema, Jorge Nougués, Ernesto Rezk, Cecilia Rumi,
Jorge Streb y Mariano Tommasi y también de jovenes promesas como
Ginette Lafit y Vanina Ricca. Finalmente quiero agradecer a la Asociacion
Argentina de Economia Politica el haberme encomendado esta grata tarea
y darme la posibilidad de difundir avances en esta fascinante area de la
economia.

Referencias

Besley, Timothy (2006). Principled agents? London: Oxford University
Press.

Brennan, Geoffrey y Buchanan, James (1977) Towards a Tax Constitution
for Leviathan. Journal of Public Economics 8:255-274.

Musgrave, Richard (1959). The Theory of Public Finance. New York:
McGraw-Hill.

Nordhaus, William D. (1975) The political business cycle. Review of
Economic Studies 42: 169—190.

Oates, William (1972), Fiscal Federalism. New York: Harcourt-Brace-
Jovanovich.

Oates, William, editor (1977) The Political Economy of Fiscal Federalism,
Lexington Press, Massachusetts.

Tiebout, Charles (1956) 4 Pure Theory of Local Expenditures. Journal of
Political Economy 64, 5: 416-24.






2. Instituciones y Politica fiscal

Osvaldo Meloni Mariano Tommasi

Universidad Nacional de Tucuman Universidad de San Andrés

“Los Yahoos, bien lo sé, son un pueblo
barbaro, quiza el mas barbaro del orbe, pero
seria una injusticia olvidar ciertos rasgos que
los redimen. Tienen instituciones,... Afirman la
verdad de los castigos y de la recompensas. ...”

Jorge Luis Borges
El informe de Brodie. Emecé 1996

Introduccion

En el Informe de Brodie, Jorge Luis Borges cuenta la historia de los
Yahoos, un pueblo barbaro como ninguno, de memoria precaria, con un
extrafio sistema de premios y castigos y cuya falta de imaginacion los
movia a ser tremendamente crueles. Segun las palabras que Borges pone
en la pluma del protagonista del cuento y autor del “Informe”, David
Brodie, los yahoos solo encontraban redencion en sus instituciones. ;Qué
poder tan extraordinario tienen las instituciones como para redimir a un
pueblo barbaro? ;Qué hay en ellas que puedan perdonar las bestialidades
de los yahoos?

Desde luego, los economistas no le atribuimos poder redentor a las
instituciones pero si le asignamos un rol importante en el camino que las
sociedades emprenden para solucionar sus problemas de accion colectiva.
(Cuales son esos problemas?
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En las democracias representativas los ciudadanos eligen representantes
que se ocupan de una gran variedad de asuntos publicos, entre ellos, el que
motiva este libro: la politica fiscal. Imponer tributos, gastar los recursos
recaudados y endeudarse en nombre del Estado quedan en manos de un
grupo de politicos elegidos por el pueblo. Ellos deciden quienes deben
soportar los gravamenes, como se asignaran los recursos recaudados
y si habra que tomar deuda, y bajo cuales condiciones, en caso que las
erogaciones excedan a los recursos disponibles. Delegar el poder a
terceros en contextos caracterizados por la incertidumbre y por costos
positivos de monitoreo y de adquisicion de informacion relevante (que es
el ambiente predominante en la politica), aumenta las probabilidades de
que el Mandatario (denominado Agente en nuestra jerga) se desvie de los
intereses del Mandante (Principal) intentando obtener rentas, derivadas
de su cargo publico, para si mismo o para su partido. Es clave entender
que tanto el Principal como el Agente buscan maximizar su propia utilidad
y que solo se morigerara el impacto del riesgo moral si los intereses de
ambos estan alineados por algun mecanismo de incentivos.

La asignacion del gasto publico en las democracias también genera
conflictos ya que, como norma general, los tributos recaudados por
el Estado se vuelcan en un pozo comun y se distribuyen mediante un
complejo proceso de negociacion politica lo que da lugar a que haya
grupos relativamente pequefios que disfrutan del esfuerzo fiscal realizado
por otros. Los grupos de interés cercanos al gobierno sacan partido de esta
situacion recibiendo mas de lo que aportan, mientras que una buena porcion
de la sociedad contribuye con mas de lo que recibe. Estos grupos de interés
maximizan su influencia impulsando el gasto publico y el endeudamiento.

El entramado de incentivos de una democracia tiene como telon de
fondo un evidente sesgo hacia el presente en detrimento del futuro. A
menos que los votantes sean totalmente homogéneos y que se preocupen
de sus descendientes tanto como de ellos mismos, la preferencia por el hoy
se manifestard en una tendencia a incurrir en déficits fiscales financiados
con deuda. La situacion puede analizarse también como un problema de
inconsistencia temporal ya que si bien se reconoce que en el largo plazo es
imperativo mantener la disciplina fiscal para lograr una deuda sustentable,
la necesidad de estabilizar el producto durante las fases recesivas del
ciclo econdémico relega el objetivo de largo plazo por el mas urgente de
corto plazo que requiere de aumentos en el gasto publico y disminucion
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de alicuotas impositivas en su version keynesiana, o de aumentos en el
endeudamiento, en su version neoclasica, para estimular la demanda
agregada.

El problema del pozo comin en su interpretacion dindmica no se
restringe a la miopia de los politicos. También los ciudadanos privilegian
politicas que les entregan utilidad en el presente aunque ellas impliquen
desutilidad en el futuro para la sociedad de la que ellos y/o su descendencia
formaran parte. En innumerables oportunidades llevar a cabo politicas
sustentables en el tiempo requiere imponer costos evidentes y concretos
a algunas “constituencies” (a veces fuertemente organizadas como
beneficiarios de prebendas previas) a cambio de ganancias futuras que
por su propia distancia temporal son comunmente mas inciertas y menos
sobresalientes en la conciencia de la gente. Las politicas publicas que
tienen estos componentes de inversion (“policy investments”) pueden
ser penalizadas por los votantes; pueden también ser rechazadas por los
politicos que no estan seguros sobre sus beneficios de largo plazo; y pueden
ser combatidas de diversas maneras por grupos bien organizados que
pagarian parte importante de sus costos de corto plazo. El problema es de
gran relevancia puesto que muchos de los temas publicos mas importantes,
la salud, la educacion, la proteccion social, la infraestructura, el medio
ambiente, el desarrollo humano, la politica tecnologica, la seguridad, la
planificaciéon econdmica, son por su naturaleza politicas publicas con un
fuerte contenido intertemporal.

En el caso de los paises con organizacion federal los problemas de
incentivos “Principal —Agente” y “de los comunes” no solo se reproducen
en cada uno de los distritos sino que ademas este ultimo también aparece
cuando el gobierno central transfiere recursos no devolutivos a los distintos
gobiernos subnacionales. En este caso, es muy probable que los ciudadanos
de una provincia se beneficien de los impuestos recaudados en otro
distrito’. El desbalance fiscal vertical resultante modifica las relaciones
entre ciudadanos y autoridades electas*. Los primeros tienen incentivos a
premiar a los gobernantes habiles en el juego de contribuir poco y extraer
la mayor cantidad posible de los recursos comunes, y escasos alicientes a

3 Puede ocurrir que los ciudadanos pobres de regiones ricas subsidien a los ricos de regiones pobres.
Véanse Porto (1990) y Porto y Cont (1996) para el caso argentino

4 Los rescates (bailouts) del gobierno central a distritos con dificultades financieras son un caso
particular de transferencias no devolutivas.
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controlar el nivel y el destino de las erogaciones puesto que el dinero para
financiarlas no sale directamente de sus bolsillos. Por lo tanto, se espera
que se relaje la disciplina fiscal y que aumenten el gasto publico, el déficit
fiscal y el endeudamiento en los distritos subnacionales y, en la medida que
estos desemboquen en rescates (bailouts), se espera ademas que la politica
econdmica del gobierno central transite el mismo camino. Los desbalances
fiscales verticales estimulan ademas el gasto en rubros como la némina
salarial que tienen un fuerte atractivo para los gobernantes locales que
buscan ganar popularidad en su distrito, a la vez que se desestimulan
inversiones poco “visibles” (cloacas, por ejemplo).

(Como impedimos que los gobernantes utilicen el poder conferido
por el pueblo en provecho propio? ;Cémo restringimos el accionar de los
politicos para que la distribucion de los recursos recaudados no refleje sus
preferencias sino las de la sociedad? ;Como evitamos que los gobiernos
comprometan el bienestar de las futuras generaciones mediante un excesivo
endeudamiento? {Como podemos moderar las preferencias por el presente
de la propia sociedad? ;Cuales son los mecanismos que la democracia
ofrece para enfrentar los problemas de agencia y de pozo comun?

Lejos del caracter redentor que Brodie, el personaje de Borges, le da a
las instituciones, los economistas las pensamos —en este contexto- como
mecanismos para limitar la discrecionalidad de los politicos elegidos
democraticamente y para ayudar a las sociedades a superar la miopia
natural de los sistemas politicos. Consideramos que la légica de las
instituciones es preferible a la l6gica de la discrecionalidad. Por lo primero
entendemos la existencia de reglas permanentes y estables en funcion de
las cuales los agentes econdmicos pueden tomar decisiones. La logica de
la discrecionalidad implica que las decisiones se toman en funcion de las
circunstancias presentes y de las alternativas de accion que en el momento
aparecen como las mas adecuadas para satisfacer intereses inmediatos’.

Existen diversas instituciones y reglas que influyen en el desempefio
fiscal de una economia. En este capitulo concentraremos nuestro analisis
en el impacto de las elecciones y de diversos mecanismos electorales; en la
formade gobierno, enlasreglas querigen larelacion entre el gobierno federal
y los subnacionales y en las que restringen las practicas presupuestarias en
los distintos niveles de gobierno. La literatura ha desarrollado un enfoque
basico que consiste en identificar las diferencias en las politicas y en el
desempefio fiscal como funcidn de las instituciones politicas subyacentes

3 Véase Meloni y Saguir (1994)
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en la sociedad (Acemoglu, 2005; Persson y Tabellini, 2000 y 2003) La
principal dificultad de este enfoque reside en el caracter endoégeno de las
instituciones (Przeworski, 2004 y Shvetsova, 2003). El analisis teorico y
empirico se complica si resultados poco satisfactorios, ya sea en materia
electoral, econémica o fiscal, conllevan cambios en las instituciones. De
verificarse esta situacion se invalida el uso de las instituciones como variables
explicativas de algunos resultados. Sin embargo, en la medida que haya
obstaculos legales para cambiar las reglas, tales como mayorias especiales,
que impliquen cambios de reglas poco frecuentes, puede considerarse que las
instituciones son predeterminadas. (Véase de todos modos los comentarios
sobre “instituciones como equilibrios” mas adelante).

Para el caso de los paises pequefos existen otras instituciones que pueden
considerarse exogenas, como los mercados de capitales internacionales
que castigan desempefios fiscales pobres con tasas de interés altas o con
restricciones de acceso al mercado. El mercado de capitales también acttia
através de su movilidad. Gravamenes elevados o amenazas de confiscacion
parcial o total resultan en salidas de capitales que terminan afectando los
precios de los activos inmoviles y por lo tanto ejerciendo presion sobre los
policymakers locales interesados en asegurar su base tributaria (Brennan y
Buchanan, 1977).

El Rol de las Elecciones

Las elecciones son los mecanismos naturales y primarios de control
de los politicos. Ellas contribuyen a seleccionar, controlar y evaluar a los
politicos de modo que alineen sus necesidades y preferencias con las de
los votantes. El supuesto implicito en esta afirmacion es la existencia de
competencia politica. Una amplia y creciente literatura teérica y empirica
(Sollé-Ollg, 2006; Besley et al. 2005; Rodgers y Rodgers, 2000; Besley
y Case, 1995) sostienen la hipotesis de que la competencia politica, al
restringir el accionar de los gobernantes, mejora las politicas publicas
en general y la politica fiscal en particular. La razéon es muy simple: los
politicos son agentes maximizadores de poder, y el poder y el tamaifio del
sector publico estan correlacionados, por lo tanto su unico proposito es

® Otros factores méviles como trabajadores y empresarios también pueden afectar la politica fiscal
mediante su movilidad, aunque sus velocidades de respuesta son sustancialmente menores que la del
capital financiero.
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maximizar el tamafio del sector publico. Esta es la denominada hipotesis
del Leviatan de Brennan y Buchanan (1977). El limite al Leviathan lo da el
monto de recursos que pueden obtener mediante tributos (y endeudamiento).
Al tomar decisiones respecto del nivel de gasto publico, los politicos
cotejan la probabilidad de perder el cargo en una contienda electoral como
consecuencia de aumentar los tributos o la deuda versus el incremento de
utilidad que le proporciona el aumento del gasto (poder y rentas). Resulta
interesante observar que si el aumento de las erogaciones del sector
publico no se realiza completamente con el esfuerzo fiscal del electorado
sino con el aporte de otra “constituency” como ocurre con algunos distritos
subnacionales en federaciones que presentan un elevado desbalance fiscal
vertical, entonces no necesariamente la competencia politica redundara
en un menor gasto gubernamental en esas jurisdicciones (Jones, Meloni
y Tommasi, 2012). Un gobernante amenazado por la competencia podria
buscar el favor de los votantes de su distrito aumentando las erogaciones
o disminuyendo las alicuotas de los tributos locales siempre que reciba
transferencias del gobierno central para financiar esas acciones.

Las reglas electorales juegan un rol preponderante en la hipotesis que
relaciona competencia politica con tamafio y composicion del gasto del
sector publico. Cémo se elige no solo puede generar incentivos para limitar
o alentar el incremento de las erogaciones y el endeudamiento sino también
para alterar la composicion del gasto segun que los politicos deban obtener
el apoyo de un electorado pequefio con demandas especificas o uno amplio
y heterogéneo.

Hay tres elementos que definen las reglas electorales: la magnitud del
distrito, la formula electoral y la estructura de la votacion. La primera se
refiere al numero de representantes elegidos en cada distrito electoral. La
distincion mas simple es entre el caso de circunscripciones uninominales,
que eligen un solo representante por distrito y el de circunscripciones
plurinominales, en las que hay mas un cargo electivo en juego. El segundo
elemento esta relacionado con la formula que traduce el numero de votos
en el nimero de bancas en los cuerpos legislativos. En este caso, se suele
distinguir entre sistemas mayoritarios, que asignan todas las bancas
en disputa al partido que obtiene la mayoria de los votos, y sistemas
proporcionales en los que la representacion depende del porcentaje de
votos obtenido. Por ultimo, la estructura de la votacion tiene en cuenta
como se vota, es decir si se hace por candidatos individuales o por una lista
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de candidatos, o si las listas son cerradas o abiertas (con mas opciones para
el votante)

Sistemas electorales y politica fiscal

La literatura reciente tiende a argumentar que las elecciones van a
implicar un mejor control ciudadano de los politicos en la medida que se
pueda identificar al responsable de las politicas publicas para evaluarlo y
premiarlo (o castigarlo) con el voto. Por lo tanto, los sistemas electorales
que combinen distritos relativamente pequefios, uninominales y con una
regla mayoritaria, al focalizar la responsabilidad en un partido y un politico,
favorecen el control ciudadano y por lo tanto limitan la extraccion de rentas
y el comportamiento fiscal dispendioso por parte de los politicos (Persson
y Tabelllini, 2004). Por el contrario, sistemas electorales caracterizados
por distritos de gran magnitud, representacion proporcional y lista de
candidatos, tienden a diluir las responsabilidades y, por ende, dificultan
el control. Estos sistemas favorecen el armado de coaliciones amplias que
atraen a los votantes con programas o bienes publicos de alcance general
tales como gastos en seguridad social (Persson y Tabellini, 1999, 2000). Se
espera, entonces, que los sistemas proporcionales y plurinominales estén
asociados con politicas fiscales relativamente mas expansivas.’

Sin embargo, la mejora en “accountability” que proporcionan los
sistemas uninominales con regla mayoritaria no es gratis. Los costos son,
por una parte, la agudizacion del problema del pozo comun, y por otra,
el surgimiento de barreras de entrada. En cuanto al primero, todos los
actores claves tienen incentivos a sacar ventaja de los recursos tributarios
comunes. El gobernante propiciard programas focalizados en votantes
cruciales para su distrito, financiados con el esfuerzo tributario general,
ya que recibe todo el crédito de esa accion. De igual modo, los partidos
politicos buscaran concentrar el gasto publico o las rebajas tributarias
en los votantes de distritos claves ya que con solo obtener el 50% de los

7 Habiendo dicho esto, vale la pena destacar que una cosa son los efectos “promedio” en modelos
tedricos y en estimaciones empiricas entre paises, y otra es el efecto que el cambio de una regla
electoral puede tener en el contexto histérico y de “equilibrio general politico” de un pais. Por
ejemplo, Ardanaz, Leiras y Tommasi (2012) muestran varios problemas de agencia que devienen de
las caracteristicas del federalismo politico argentino. En ese contexto, las peores distorsiones suceden
en los distritos mds pequefios, donde muchas veces (dada la renovacion parcial de legisladores) se
eligen tan solo dos representantes. En este contexto, cambios de reglas que, por ejemplo, fraccionaran
los distritos electorales mds grandes, podrian llegar a tener el efecto contrario al deseado.
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votos en el 50% de los distritos sera el vencedor a nivel nacional. Es decir,
con solo el 25% de apoyo popular ganara la eleccion. En cambio, si el
sistema fuese proporcional, necesitaria el 50% de los votos. Por tltimo, es
altamente probable que los votantes premien con sus votos a quienes los
benefician.

Los sistemas mayoritarios, al exigir un elevado porcentaje del voto
popular para competir con chances de ganar, tienen un evidente sesgo a
favor de partidos politicos establecidos y en contra de partidos nuevos.
Cualquier expresion politica novedosa, que por lo general, en sus inicios, €s
minoritaria, tiene incentivos a incorporarse a partidos con gran envergadura
y pelear posiciones dentro de ellos ya que de otro modo veria entorpecido
su progreso. En este sentido, los sistemas mayoritarios constituyen una
barrera de entrada para partidos politicos pequefios. En cambio, en los
sistemas proporcionales tal barrera es mas baja ya que depende del “piso”
de votos que se necesite para acceder con representantes a los cuerpos
colegiados (Von Hagen, 2008).

Forma de Gobierno y Politica Fiscal

El control democratico que generan las elecciones sobre el accionar de
los politicos puede tener distinto impacto segin sea la forma de gobierno.
Entre los paises democraticos del mundo las dos formas de gobierno
predominantes son la presidencial y la parlamentaria. En la primera los
ciudadanos eligen al presidente ya sea directamente o mediante electores
(sistema de colegio electoral cuyo caso mas prominente es el de EE.UU.,
aunque también rigio en Argentina hasta la reforma constitucional de 1994)
En la parlamentaria, en contraste, el pueblo elige a sus representantes y
estos designan al jefe de gobierno quien permanece en su cargo siempre
que cuente con el apoyo de la mayoria parlamentaria.

(Como influye la forma de gobierno en la politica fiscal? Si bien el
presidente tiene ministros que actian como “fusibles”, ¢l es directamente
responsable por sus errores y obtiene el crédito por sus aciertos. En
cambio, en el régimen parlamentario, la misma forma de eleccion del jefe
de gobierno genera una relacion mas indirecta. Persson, Roland y Tabellini
(2000) sugieren que los regimenes presidenciales donde tipicamente
hay mayor separacion de poderes deberian tener sectores publicos de
menor tamafo (gasto como porcentaje del PBI) y con programas de
transferencias sociales mas pequefios que los regimenes parlamentarios.
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El argumento principal es que el costo de la colusion entre el Ejecutivo
y la Legislatura es relativamente mas bajo en regimenes parlamentarios
que en presidencialistas lo que facilita el aumento de impuestos y gastos.
Adicionalmente, en los sistemas parlamentarios las mayorias pueden
promover programas de cobertura amplia que sean soportados, en gran
medida, por las minorias.

Reglas Fiscales y Procedimientos Presupuestarios

Ante los problemas de incentivos, tanto de agencia como de pozo
comun, presentes en todo sistema politico, hace algunas décadas ha habido
una tendencia a la imposicion de reglas fiscales (limites numéricos) y reglas
de procedimiento presupuestario, como posible solucion a los mismos.
El objetivo de estas reglas tiende a ser el de mejorar la disciplina fiscal
impidiendo ciertos comportamientos discrecionales distorsivos. Las reglas
fiscales suelen clasificarse en tres grupos: restricciones numéricas, reglas
de procedimiento, y reglas de transparencia.

Las restricciones numéricas generalmente toman la forma de techos
nominales al gasto, al déficit, o al nivel de endeudamiento. En caso de
ser cumplidas (cuando hay un buen enforcement) pueden tener la virtud
de darle mayor previsibilidad a la macroeconomia y a evitar la tendencia
de los gobiernos a dejar complicaciones a sus sucesores. El problema es
que las reglas, si demasiado estrictas, pueden no dar lugar a un adecuado
manejo macroecondmico, dadas las fluctuaciones inherentes que sufren
las economias. Por ejemplo, las reglas de presupuesto balanceado
tienden a generar movimientos prociclicos y, por lo tanto, a exacerbar el
ciclo economico (Levinson, 1998)%. Ademas, conllevan una tendencia a
suspender inversiones productivas y, por ende, deseables (Krogstrup y
Wyplosz, 2010).

Para evitar esto se ha tratado de desarrollar reglas contingentes,
por ejemplo incluyendo clausulas de escape que permitan acomodar
respuestas discrecionales ante turbulencias inesperadas. Una dificultad
adicional es que, cuanto mas complejas se vuelven las reglas, pueden dar
lugar a la “contabilidad creativa”, invitando a subterfugios para cumplir
artificialmente con la misma’. Las reglas de transparencia pretenden atacar

8 Como se verd en la seccién siguiente, Fatds y Mihov (2006) desaffan esta conjetura.

Milesi-Ferretti (2003) modela una economia en la que se impone reglas sobre variables fiscales pero
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precisamente estos problemas, ademas de proveer mayor informacion
para que diversos poderes y actores de la sociedad puedan monitorear mas
adecuadamente el accionar del sector publico. Las reglas de transparencia
tratan de evitar el uso de partidas extra-presupuestarias, el uso estratégico
de estimaciones macroeconomicas que sub o sobre vallian ingresos o gastos
para aumentar la discrecionalidad ex post, y tratan de explicitar multiples
posibles pasivos contingentes

Las reglas de procedimiento son aquellas que afectan la interaccion
entre los distintos agentes que participan del proceso presupuestario. Se
suele distinguir entre reglas mas jerarquicas y reglas mas colegiadas. En
general, se ha tendido a pensar que reglas mas jerarquicas son mejores para
evitar problemas de pozo comun, con la légica de que es conveniente dar
mayor poder a aquellos actores que tienen mejores incentivos a internalizar
los efectos de sus acciones, favoreciendo por ejemplo al Ministerio de
Hacienda por sobre ministerios sectoriales “de gasto”, al Poder Ejecutivo
por sobre el Legislativo, o a los Estados Nacionales por sobre los Estados
Provinciales. En la practica estas reglas a veces tienen buenos efectos,
pero no siempre es el caso, porque no siempre los actores mas “centrales”
tienen los incentivos correctos.

En este contexto de reglas fiscales es oportuno revisar los problemas
especificos que tienen los paises bajo una estructura federal de gobierno.
Dada la existencia de canales de asistencia financiera entre jurisdicciones
que por lo general estan ausentes en las relaciones internacionales, existe
una tendencia de los gobiernos subnacionales a enfrentar restricciones de
presupuesto mas blandas que muchas veces pueden producir desajustes
fiscales. Esto opera en la practica a través de diversos mecanismos de “bail
out” por los cuales los gobiernos nacionales, e indirectamente las otras
jurisdicciones, tienden a terminar financiando parte del gasto excesivo de
provincias y municipios'’.

Se han discutido en teoria y aplicado en la practica una serie de
mecanismos para evitar que esto suceda. Algunos de estos mecanismos, ya
mencionados, consisten en otorgar mayor autoridad fiscal a los gobiernos
nacionales. Otros consisten en la imposicion de reglas fiscales a los

la medicion que sea hace de éstas puede ser distinta de las “verdaderas” magnitudes ya que hay
espacio para contabilidad “creativa”. La probabilidad de detectar la contabilidad “creativa” depende
del tamaiio y transparencia del presupuesto.

10E] capitulo 4 de este libro, elaborado por Cecilia Rumi, se explaya sobre este tema.
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gobiernos subnacionales, tales como las implementadas por varios paises
latinoamericanos a través de las Leyes de Responsabilidad Fiscal. Braun
y Tommasi (2004) han estudiado la aplicacion de dichas normas y han
encontrado que tales normas muchas veces se incumplen, tanto a nivel
nacional como a nivel subnacional. Lo cual nos lleva a una reflexion
general sobre las reglas fiscales, y sobre las condiciones bajo las cuales
¢éstas son utiles.

Las reglas fiscales, como cualquier otra institucion formal, en principio
son solo tinta sobre papel. Es decir, son afirmaciones normativas que
mandan comportamientos a ciertos actores. Como bien es sabido en
la comparacion internacional de normas de transito, dichas normas se
cumplen en algunos casos pero no en otros. En definitiva, que las normas
se cumplan o no, depende de la voluntad de cumplirlas de aquellos
que tienen el poder de decision. Por lo general, las normas se cumplen
cuando el actor que considera un incumplimiento estima que dicho
incumplimiento le acarreara mayores costos que los del cumplimiento de
la misma. Esto a su vez depende de las acciones que supone tomaran otros
actores relevantes. En definitiva, esta 1dgica ve a las reglas fiscales (y a
cualquier otra institucién) como un mecanismo que solo se cumple si dicho
cumplimiento constituye la conducta 6ptima desde el punto de vista del
actor en el equilibrio politico en el que se encuentra.!!

(Para qué sirven entonces estas reglas? Sirven como puntos focales
para coordinar las acciones de los distintos jugadores en equilibrio. Estas
reglas, entonces, solo tienden a cumplirse en casos donde la situacion
subyacente da lugar a varios equilibrios posibles, y los actores pueden
coordinarse para moverse a uno superior.

Retornando al contexto de gobiernos de multiple nivel, como ilustra
ampliamente la historia del federalismo fiscal argentino (Tommasi, 2006),
las reglas que efectivamente determinan el comportamiento fiscal de los
actores es un conjunto muy amplio que incluye no sélo las reglas fiscales,
sino también las asignaciones de gastos e impuestos, asi como los incentivos
de los actores politicos que devienen del sistema politico federal. Si dicho

1 Esta 16gica de “instituciones como equilibrios” y sus antecedentes conceptuales se resumen en
Scartascini y Tommasi (2012).
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conjunto de incentivos lleva en la direccion de comportamientos no
cooperativos, no habra regla fiscal o pacto fiscal que evite los oportunismos
politicos a los que estamos acostumbrados.

Evidencia empirica

No hay nada como comprobar las cosas
con auténticos procedimientos, asi es como
se llega a saber de cierto, si uno no sale de
intuiciones, suposiciones y conjeturas, jamds
llega a instruirse

Mark Twain
El Diario de Adan y Eva

Formas de gobierno, reglas electorales y politica fiscal

En general, la evidencia empirica avala las predicciones de los modelos
teoricos que vinculan reglas electorales con politica fiscal. Lo mismo se
puede decir de los que relacionan formas de gobierno y politica fiscal,
aunque en este ultimo caso hay algunas voces discordantes.

Los estudios, basados en paneles de diversos tamafos en cuanto al
numero de paises y de periodos que incluyen, encuentran que los sistemas
electorales proporcionales y las formas de gobierno parlamentarias estan
asociados con mayores erogaciones del sector publico y con programas
sociales de mas amplio alcance que los sistemas mayoritarios y los
regimenes presidencialistas'?. Entre estos se destacan Persson y Tabellini
con una serie de trabajos a través del tiempo en los que fueron ampliando
y depurando su base de datos y sofisticando sus métodos de estimacion.
En Persson y Tabellini (1999), mediante estimaciones de corte transversal

12 Los estudios empiricos comparando los efectos de los sistemas proporcionales versus los mayoritarios
también se extienden a otros temas como la tasa de crecimiento del producto y la corrupcién. Por
ejemplo, Alfano y Baraldi (2008) estiman un panel dindmico que incluye las regiones italianas hallando
que un menor grado de proporcionalidad en el sistema electoral mixto —que contiene elementos de
sistema mayoritario y proporcional- implica una mayor tasa de crecimiento del producto, aunque el
impacto de la corrupcién depende negativamente del grado de proporcionalidad del sistema electoral.
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para 50 paises, testean dos hipdtesis: (a) que regimenes presidenciales
tienen un menor nivel de gasto publico que los de régimen parlamentario
y (b) que las regla electoral proporcional induce a un mayor nivel de gasto
publico; encontrando apoyo econométrico para la primera pero no para la
segunda. En cambio, en Persson and Tabellini (2003), habiendo constatado
que todos los paises de una muestra de 60 aumentaron el tamafio del
estado durante las décadas de 1970 y 1980, encontraron que los paises
con regla mayoritaria experimentaron una menor tasa de crecimiento de
las erogaciones estatales que los paises que eligen a sus representantes
mediante regla proporcional. En Persson y Tabellini (2004), conformaron
un panel con 80 democracias para el periodo 1990-1998 y de 60 para para
periodos mas extensos, y confirmaron que los paises con reglas electorales
mayoritarias tenian sectores publicos de menor tamafio y con programas
sociales de menor alcance que los que se rigieron por una representacion
proporcional; y que los paises con regimenes presidenciales tenian menor
gasto publico que las democracias parlamentarias

Otras investigaciones que abordaron la misma tematica como Stein et
al. (1999) y Milesi-Ferretti, et al. (2002) también corroboraron la relacion
positiva entre sistemas proporcionales y gasto publico. En el primero de
ellos, que abarca 26 paises Latinoamericanos y caribefios, encuentran que
cuanto mayor es el grado de proporcionalidad de los sistemas electorales,
mayor es la tendencia a tener politicas fiscales prociclicas y mayores son el
tamaio del gobierno y los déficits fiscales. El segundo, que trabaja con una
muestra de 20 paises de la OECD y 20 Latinoamericanos, realiza estimaciones
de corte transversal para el total de la muestra y de panel para los paises
de la OECD. En ambos casos, el modelo estimado predice que los sistemas
proporcionales estan asociados con mayores erogaciones en transferencias.

Como anticiparamos, hay algunos trabajos empiricos que no encuentran
una relacion estadisticamente significativa entre forma de gobierno
y resultados fiscales, tal es el caso de De Harm y Sturm (1994, 1997)
que trabajan con paises de la comunidad Econdémica Europea para los
periodos 1980-89 y 1982-92. También merecen destacarse los resultados
de Blume et al.(2009) que surgen de extender la base de datos de Persson
y Tabellini a 116 paises. Estos autores confirman que los sistemas
electorales mayoritarios generan gobiernos que gastan menos, pero no
que los regimenes parlamentarios estan asociados con mas gasto que los
presidenciales.
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La principal critica que afrontan todos estos estudios empiricos es la
de variables omitidas que podrian estar correlacionadas con las variables
explicativas de interés -los sistemas electorales y las formas de gobierno-
y con los resultados fiscales, generando estimadores sesgados. Algunos
esfuerzos por incorporar las variables omitidas mas obvias con el propdsito
de morigerar el problema se encuentran en Milesi-Ferretti et al. (2002) que
sin incorporan variables como el nimero efectivo de partidos politicos en
sistemas parlamentarios (los sistemas parlamentario se caracterizan por un
elevado numero de partidos), apertura economica, fraccionamiento étnico-
lingtiistico e ideologia (incluyen dummies para paises con una determinada
tradicion politica, como los del sur europeo con gobiernos de izquierda
por largos periodos). Sin embargo, ninguna de ellas presenta coeficientes
estadisticamente significativos.

Evidencia sobre el rol de las reglas presupuestarias

(Las reglas de presupuesto mejoran los resultados fiscales? Y si asi
fuese, ;cudl es el costo de las mismas? Tanto los estudios cross-country
como los que examinan el comportamiento de jurisdicciones de un
mismo pais, reportan que reglas de presupuesto inducen a algin grado de
disciplina fiscal. Entre los primeros se destacan los trabajos pioneros de
von Hagen (1992) y von Hagen y Harden (1994), que analizan el caso de
paises de la Union Europea y Asia, y Alesina et al. (1999) que investigan
el comportamiento de paises latinoamericanos. La metodologia empleada
en estos estudios es la de construir un indice que captura los rasgos
institucionales mas importantes del proceso presupuestario y luego evaluar
su impacto sobre los resultados fiscales.

El indice de von Hagen contiene cuatro factores asociados con las
distintas etapas del proceso presupuestario. El primero pone el acento en
variables que influyen en las negociaciones durante la fase de elaboracion
del presupuesto, como las restricciones cuantitativas sobre el gasto total,
el déficit fiscal o la deuda. El segundo factor se focaliza en la etapa
parlamentaria, por lo que el indice incluye variables que muestran el
poder de agenda del Ejecutivo y la imposicion de restricciones al accionar
del Congreso, como por ejemplo si éste debe votar en primer lugar un
monto de gasto total y luego su asignacion entre partidas. El tercer factor
intenta capturar diversos elementos relacionados con la transparencia del
presupuesto por lo que examina si hay fondos especiales o fiduciarios que no
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estan incluidos en el presupuesto y por ende fuera del control del Congreso,
o si hay préstamos a entidades no gubernamentales que se manejan por
fuera del presupuesto. Por ultimo, el indice de von Hagen incluye variables
que reflejan los desvios en la fase de ejecucion del presupuesto, por lo que
se pone el acento en el poder relativo del Ministro de Economia o Hacienda
sobre los ministros “gastadores” y en la existencia de limitaciones para
realizar transferencias entre partidas del presupuesto y entre afios fiscales'.

Alesina et al. (1999) construyen un indice de instituciones fiscales
similar al de von Hagen, que considera diversas reglas referidas al proceso
de elaboracion, aprobacion y puesta en practica del presupuesto nacional
para 20 paises Latinoamericanos y caribefios en el periodo 1980-1992.
Y al igual que von Hagen, obtienen una correlacion positiva entre el
indice y la disciplina fiscal sugiriendo, por lo tanto, la adopcion de reglas
presupuestarias para mejorar los resultados de la hacienda publica.

Los trabajos que toman los distritos subnacionales como unidades de
analisis también documentan un impacto favorable de diversas reglas de
presupuesto sobre la disciplina fiscal. La ventaja de este tipo de estudio
sobre los de cross-country es que se economiza en variables de control,
ya que los distritos operan bajo un mismo ambito legal y reciben shocks
fiscales similares, sin perder variabilidad, puesto que suele haber diferencias
importantes entre unidades de observacion en cuanto a reglas y resultados
fiscales. Poterba (1994), Alt y Lowry (1994), Alesina y Bayoumi (1996) y
Bohn e Inman (1996), considerados precursores de esta clase de estudios,
focalizaron su interés en EE.UU. Los dos primeros encuentran que las
reglas que impiden trasladar el déficit de un periodo a otro (no-deficit
carry-over rules) y las que limitan el gasto publico afectan la dinamica
presupuestaria de corto plazo. Esto es, ante un imprevisto shock fiscal
-provocado por una caida en la recaudacion, por ejemplo-, los estados que
poseen reglas mas estrictas experimentan un ajuste fiscal mas rapido. Bohn
¢ Inman (1996) también reportan que las reglas de presupuesto balanceado
son efectivas para lograr disciplina fiscal, pero advierten sobre los costos
relacionados con la agudizacion del ciclo econdomico. Alesina y Bayoumi
(1996) obtienen resultados similares pero solamente en aquellos estados
en los que la regla presupuestaria tiene rango constitucional y la autoridad

13 A nivel de gabinete también existe un problema de recursos comunes (common pool) ya que cada
ministro considera las implicancias de sus decisiones teniendo en cuenta solo su ministerio. Solo el
ministro encargado de la “caja” tiene una vision distinta.
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encargada de controlar el cumplimiento de la regla fiscal no es designada
politicamente.

Estudios posteriores que ampliaron la base de datos para el caso de
EE.UU., como es el caso de Hou y Smith (2010), que trabajaron con todos
los estados americanos para 1950-2004, o que examinaron otros paises
como lo hicieron Cabasés et al. (2007) en un estudio sobre el efecto fiscal de
las reglas para limitar el endeudamiento de las municipalidades espafiolas,
encuentran nuevamente que éstas inducen algun grado de disciplina fiscal.

Los costos de las reglas

Como destacaramos en la seccion anterior, se espera que las reglas
de presupuesto balanceado favorezcan movimientos prociclicos y por lo
tanto tiendan a exacerbar la volatilidad del ciclo econdémico. Sin embargo,
la evidencia empirica no es concluyente. Mientras los primeros trabajos
apoyaban esta conjetura inicial, recientemente aparecieron otros que
la contradicen. En un estudio con datos trimestrales de jurisdicciones
subnacionales de EE.UU. para el periodo 1969 -1995, Levinson (1998)
presenta evidencia del efecto amplificador que generan las reglas de
presupuesto balanceado sobre los ciclos economicos. Luego de clasificar
los distritos estadounidenses en funcidon de su tamano y de la severidad
de las reglas de presupuesto balanceado, el autor encuentra que entre los
estados mas grandes, que son los que tienen mayor margen de maniobra
para llevar a cabo politicas contraciclicas, la diferencia en volatilidad es
mayor que entre estados pequefios.

Por el contrario, Fatds y Mihov (2006) aseveran que las reglas de
presupuesto balanceado, al reducir la discrecionalidad de los gobernantes en
el manejo de la politica fiscal, disminuyen la volatilidad macroeconémica.
Si bien los autores reconocen que una menor discrecion en el manejo de la
politica fiscal reduce la respuesta de la misma ante shocks en el producto y
por ende conduce a una mayor amplitud en los ciclos, destacan que existe
un efecto de signo opuesto, generado por la menor volatilidad de la politica
fiscal y avalado por evidencia empirica de 48 estados de EE.UU. para el
periodo 1963-2000.
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Endogeneidad de las reglas presupuestarias

El principal escollo que se percibe en los trabajos mencionados
precedentemente es la probable endogenidad de las reglas de presupuesto.
El supuesto implicito en todos ellos es que la causalidad va desde las reglas
presupuestarias hacia los resultados fiscales. Se soslaya o se minimiza la
probabilidad de que correlacion observada sea producto de un cambio de
reglas favorecido por los legisladores como consecuencia de los malos
resultados fiscales previos. Tampoco dan crédito a la posibilidad de que la
correlacion observada entre reglas de presupuesto y performance fiscal sea
causada por una variable omitida en el analisis.

Algunas pocas investigaciones intentan superar este problema, tal es el
caso de Pujol y Weber (2003) que controlan por diferencias culturales en
los cantones suizos mediante la inclusion entre los regresores de una proxy,
la variable lenguaje. Los autores sostienen que las preferencias, entre ellas
las preferencias fiscales, estan determinadas por patrones culturales y éstos
a su vez se pueden medir muy bien a través del lenguaje. Pero también
aclaran que este tipo de aproximacion es muy dificil de encontrar en otros
paises o regiones.

Otro intento en la misma direccion es el realizado por Krogstrup y
Wilti (2008) que examinan si la correlacion entre reglas fiscales y déficits
observada en un panel de 25 cantones suizos para el periodo 1955-1999
estd generada por una variable omitida: las preferencias de los votantes.
Los distritos con una alta proporcion de votantes fiscalmente conservadores
tienden a tener menos déficits fiscales pero también reglas fiscales mas
exigentes sin que éstas necesariamente tengan un efecto directo o real sobre
elresultado fiscal. Para descartar esta posibilidad, utilizan dos metodologias.
La primera consiste en incorporar una variable de preferencias fiscales
construida por Funk and Gathmann (2006) y la segunda en capturar el
efecto de las preferencias mediante una combinacion de efectos fijos y
quiebre estructural utilizando para ello dos elementos; uno es el hecho
historico de que en los cantones suizos las mujeres accedieron al voto por
primera vez en 1959 y no fue sino hasta 1990 en que el ltimo canton
acepto el voto femenino, y el otro es la evidencia previa respecto de que
el voto femenino produjo un cambio en las preferencias del electorado
respecto de la disciplina fiscal. Valiéndose de estas ingeniosas estrategias
empiricas, los autores encuentran que las reglas fiscales conservan un
impacto significativo sobre los resultados fiscales.
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Ademads de problemas de endogeneidad, los trabajos empiricos que
evaltian la influencia de las reglas presupuestaria sobre los resultados
fiscales suelen presentar problemas de autoseleccion en la adopcion de
politicas fiscales, lo que sesga las estimaciones. Entre los pocos esfuerzos
que se hicieron para sortear esta dificultad se encuentra Tapsoba (2012)
que utiliza un panel de 74 paises en desarrollo para el periodo 1990-2007.
El autor controla por autoseleccion separando la muestra en dos grupos:
22 paises que adoptaron reglas fiscales y 52 que no lo hicieron, actuando
estos ultimos como grupo de control. Tapsoba encuentra que las reglas
numéricas de presupuesto balanceado y las que restringen el gasto publico
tienen efectos disciplinadores significativos. En cambio, las reglas que
ponen limites al endeudamiento no tienen efectos. Sin embargo, reconoce
que la simple adopcion de reglas no garantiza la credibilidad fiscal ni la
disciplina fiscal sino que deben ser acompafiadas por otras medidas como
transparencia fiscal e instituciones fiscales independientes.

Consideraciones finales

Toda democracia enfrentada con los problemas de pozo comun y de
Principal-Agente tiende a generar instituciones y reglas para limitar la
discrecionalidad de los politicos y para ayudar a las sociedades a superar
la miopia natural de los sistemas politicos. El disefo institucional que se
refleja, entre sus componentes mas importantes, en formas de gobiernos
alternativas, en distintos sistemas electorales y en un variado conjunto
de reglas presupuestarias provoca incentivos que conllevan indudables
consecuencias fiscales.

Laevidencia empiricarecogida hasta el presente sugiere que los sistemas
electorales tienen un mayor impacto que la forma de gobierno elegida
por un pais y que las reglas presupuestarias han probado tener una fuerte
asociacion con buenos resultados fiscales. Sin embargo, atribuirles un rol
cuasi magico en el sentido que la sola imposicion de las mismas implicara
el mejoramiento de los indicadores fiscales puede resultar algo naive.
Nuestra vision es que las reglas pueden ser muy utiles como puntos focales
para coordinar las acciones de los distintos jugadores en equilibrio. Pero
las reglas solo tienden a cumplirse en casos donde la situacion subyacente
da lugar a varios equilibrios posibles, y los actores pueden coordinarse
para moverse a uno superior. Mas atn, en el contexto del federalismo
fiscal argentino, los actores preponderantes (presidente, gobernadores)
responden a un conjunto amplio de incentivos entre los cuales las reglas
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fiscales son so6lo una parte. No habra regla fiscal o pacto fiscal que evite los
oportunismos politicos si los incentivos que devienen del sistema politico
federal mas amplio inducen comportamientos no cooperativos.

Referencias

Acemoglu, Daron (2005) Constitutions, politics and economics: a review
essay on Persson and Tabellini’s the economic effects of constitutions.
Journal of Economic Literature 43 (4), 1025-1048.

Alesina, Alberto y Bayoumi, Tamim (1996) The costs and benefits of fiscal
rules: evidence from U.S. states. NBER Working Paper 5614.

Alesina, Alberto, Hausmann, Ricardo, Hommes, Rudolf y Stein, Ernesto
(1999) Budget institutions and fiscal performance in Latin America.
Journal of Development Economics 59 (2): 253-273

Alfano, Maria Rosaria y Baraldi, Anna Laura (2008) The design of electoral
rules and their impact on economic growth: the Italian case. Working
Papers 3 2008, D.E.S. (Department of Economic Studies), University
of Naples “Parthenope”, Italy.

Alt, Jamesy Lowry, Robert (1994) Divided Government, Fiscal Institutions,
and Budget Deficits: Evidence from the States. American Political
Science Review 88: 811-28

Ardanaz, Martin, Leiras, Marcelo y Tommasi, Mariano (2012) The
Politics of Federalism in Argentina: Implications for Governance and
Accountability. IADB Working Paper 327.

Besley, Timothy, Persson, Torsten, Sturm, Daniel (2005) Political
competition and economic performance: theory and evidence from the
United States. NBER Working paper 11484,

Besley, Timothy y Case, Ann (1995) Does Electoral Accountability Affect
Economic Policy Choices? Evidence from Gubernatorial Term Limits.
The Quarterly Journal of Economics 110(3): 769-98.

Blume, Lorenz, Miiller, Jenz, Voigt, Stefan y Wolf, Carsten (2009) The
economic effects of Constitutions: Replicating -and extending- Persson
and Tabellini. Public Choice 139(1): 197-225.

Bohn, Henning e Inman, Robert (1996) Balanced-Budget Rules and Public
Deficits: Evidence from US States. Carnegie-Rochester Conference
Series of Public Policy 45:13-76.

Braun, Miguel y Tommasi, Mariano (2004) Subnational Fiscal Rules: a
game theoretic approach en Kopits, George (editor), Rules-Based Fiscal



34 Progresos en Economia

Policy in Emerging Markets: Background, Analysis and Prospects,
Macmillan.

Brennan, Geoffrey y Buchanan, James (1977) Towards a Tax Constitution
for Leviathan. Journal of Public Economics 8:255-274.

Cabasés, Fermin, Pascual, Pedro y Vallés, Jaime (2007) The effectiveness
of institutional borrowing restrictions: Empirical evidence from
Spanish municipalities. Public Choice 131:293-313

de Hann, Jakob y Sturm, Jan-Egbert (1994) Political and institutional
determinants of fiscal policy in the European Community. Public
Choice 80: 157-72.

de Hann, Jakob y Sturm, Jan-Egbert (1997) Political and economic
determinants of of OECD budget deficits and government expenditures:
a reinvestigation. European Journal of Political Economy 13: 739-750.

Fatas, Antonio y Mihov, Ilian (2006) The macroeconomic effects of fiscal
rules in the US states. Journal of Public Economics 90: 101-117.

Funk, Patricia y Gathmann, Christina (2006) Estimating the effect of direct
democracy on policy outcomes: preferences matter! Working paper.
University of Mannheim.

Hou, Yilin y Smith, Daniel (2010) Do state balanced budget requirements
matter? Testing two explanatory frameworks. Public Choice 145: 57—
79

Jones, Mark, Meloni, Osvaldo y Tommasi, Mariano (2012) Voters as Fiscal
Liberals: Incentives and Accountability in Federal Systems. Economics
& Politics 24(2): 135-156.

Krogstrup, Signe y Wyplosz, Charles (2010) A common pool theory of
supranational deficit ceilings. European Economic Review 54(2): 269-
278.

Krogstrup, Signe y Wilti, Sebastien (2008) Do fiscal rules cause budgetary
outcomes? Public Choice 136(1): 123-138.

Levinson, Arik (1998) Balanced budgets and the business cycle: evidence
from the states. National Tax Journal 51 (4).

Meloni, Osvaldo y Saguir, Julio (1994) La seguridad juridica y su rol en el
crecimiento econdémico. Serie Instituciones y Politica N° 2, Fundacion
del Tucuman, Marzo.

Milesi-Ferretti, Gian Maria (2003) Good, bad or ugly? On the effects of
fiscal rules with creative accounting. Journal of Public Economics 88:
377-394.



Instituciones y Politica Fiscal 35

Milesi-Ferretti, Gian Maria, Perotti, Roberto y Rostagno, Massimo (2001)
Electoral Systems and Public Spending. IMF Working paper 01/22.
Persson, Torsten, Roland, Gerard y Tabellini, Guido (2000). Comparative
Politics and Public Finance. Journal of Political Economy, University

of Chicago Press, vol. 108(6), pages 1121-1161.

Persson, Torsten y Tabellini, Guido (1999) The Size and Scope of
Government: Comparative Politics with Rational Politicians. European
Economic Review 43: 699— 735

Persson, Torsten y Tabellini, Guido (2000) Political Economics: Explaining
Economic Policy. Cambridge, Massachusetts: MIT Press.

Persson, Torsten, y Tabellini, Guido (2003) The Economic Consequences
of Constitutions. Cambridge: MIT Press.

Persson, Torsten, y Tabellini, Guido (2004) Constitutional Rules and Fiscal
Policy Outcomes. American Economic Review 94(1): 25-45.

Porto, Alberto (1990) Federalismo Fiscal: el caso Argentino. Editorial
Tesis. Buenos Aires

Porto, Alberto y Cont, Walter (1996) Estimacion del Impacto distributivo
de los Presupuestos Provinciales en la Republica Argentina. Anales
de la XXXI Reunion Anual de la Asociacion Argentina de Economia
politica, Salta.

Poterba, James. (1994) State Responses to Fiscal Crises: The Effects of
Budgetary Institutions and Politics. Journal of Political Economy,
102(4): 799-821.

Pujol, Francesc y Weber, Luc (2003). Are preferences for fiscal discipline
endogenous? Public Choice, 114: 421-444.

Przeworski, Adam (2004) The last instance: are institutions the primary
cause of economic development? European Journal of sociology 45
(2): 165-188.

Rogers, Diane Lim y Rogers, John (2000) Political competition and state
government size: do tighter elections produce looser budgets? Public
Choice 105: 1- 21

Scartascini, Carlos y Tommasi, Mariano (2012) Institucionalizacién de
las Instituciones Politicas y su Impacto sobre las Politicas Publicas.
Documento de Trabajo 287, Banco Interamericano de Desarrollo.

Shvetsova, Olga (2003) Endogenous selection of institutions and their
exogenous effects. Constitutional Political Economy 14: 191-212.



36 Progresos en Economia

Solé-Oll¢, Albert (2006) The effects of party competition on budget
outcomes: Empirical evidence from local governments in Spain. Public
Choice 126, 145-176.

Stein, Ernesto, Talvi, Ernesto y Grisanti, Alejandro (1999) Institutional
Arrangements and Fiscal Performance: The Latin American Experience,
en Poterba, James y von Hagen, Jiirgen (editors), Fiscal Institutions
and Fiscal Performance. National Bureau of Economic Research.

Tapsoba, René (2012) Do national numerical fiscal rules really shape
fiscal behavior in developing countries? A treatment effects evaluation.
Economic Modelling 29: 1356-1369.

Tommasi, Mariano (2006) Federalism in Argentina and the reforms of the
1990s, en Wallak, Jessica y T. N. Srinivasan, (eds.), Federalism and
Economic Reform, Cambridge, Cambridge University Press.

von Hagen, Jirgen (1992) Budgeting Procedures and Fiscal Performance
in the European Union. Furopean Commission Economic Paper 42,
Luxembourg.

von Hagen, Jirgen y Harden, lan (1994) National Budget Processes and
Fiscal Performance. European Economy Reports and Studies 3, 311-
418.

von Hagen, Jiirgen (2008) Political Economy of Fiscal Institutions en
Weingast, Barry y Wittman, Donald (editores) The Oxford Handbook
of Political Economy. New York: Oxford University Press.



3. Ciclos electorales en politica fiscal

Daniel Lema Jorge M. Streb*
Universidad del CEMA e INTA Universidad del CEMA

Primero usamos casos empiricos concretos para motivar la discusion
de los ciclos electorales en politica fiscal. Luego presentamos una revision
tedrica y econométrica de la literatura. Tedricamente, los ciclos se pueden
interpretar en términos de un problema de inconsistencia temporal que
enfrentan los gobiernos bajo informacion asimétrica: no es creible que
los gobiernos respeten una regla de presupuesto equilibrado antes de las
elecciones, a menos que existan actores de veto legislativos que limiten
la discrecionalidad del poder ejecutivo. Empiricamente, esta literatura
muestra que aunque los ciclos electorales en politica fiscal estan presentes
en todo tipo de democracias, estin condicionados por las caracteristicas
institucionales de cada pais.

1. Introduccion

(Cambia el comportamiento fiscal alrededor de las elecciones? Si el
comportamiento cambia, ;qué puede explicar esto?

Sobre el comportamiento fiscal alrededor de las elecciones, en su revision
de la literatura en los 25 afios que siguen a la publicacion del articulo pionero
de William Nordhaus (1975) sobre ciclos electorales, Allan Drazen (2001)
llega a la conclusion de que hay abundante evidencia que apunta a una politica
fiscal activa y una politica monetaria pasiva antes de elecciones, donde
la politica fiscal expansiva lidera el ciclo electoral y la politica monetaria
se acomoda a esta expansion para que no suban las tasas de interés. Este
capitulo se concentra en los ciclos electorales en politica fiscal.

(Cual es la logica de estos ciclos? Nordhaus (1975) abrid la discusion
académica sobre como un gobierno democratico puede tener interés en
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usar la politica macroecondomica para desestabilizar la economia, en
lugar de buscar estabilizarla como haria un gobierno benevolente. Como
remarca William Nordhaus (1989: 1), mientras a los votantes les interesa
la economia, a los politicos les interesa el poder:

The theory of the political business cycle, which analyzes
the interaction of political and economic systems, arose from
the obvious facts of life that voters care about the economy
while politicians care about power.

Esto puede llevar a que el gobierno manipule la politica econdémica si le
ayuda a ser reelegido. Si bien Nordhaus (1975) suponia votantes miopes,
la literatura tedrica posterior mostrd que ain con votantes perfectamente
racionales, pero que no tienen informacion completa, pueden darse estos ciclos.

Una manera simple de empezar a mirar los ciclos electorales en politica
fiscal es a partir de casos empiricos concretos. Primero, tomemos alguna
evidencia para América Latina sobre el comportamiento del tipo de cambio.
Thomas Sargent y Neil Wallace (1981) plantean que las estabilizaciones
temporarias que restringen momentaneamente la tasa de emision monetaria
sin reducir el déficit fiscal implican una légica monetarista perversa, por la
cual menos inflacion hoy es a cambio de mas inflaciéon mafiana. Inspirados
por varios episodios de estabilizaciones temporarias en América Latina,
Ernesto Stein y Jorge Streb (1998) ponen esta 16gica en un marco electoral.
Ernesto Stein y Jorge Streb (2004) luego aplican esta l6gica monetarista
perversa a un modelo fiscal del tipo de cambio, donde la devaluacion
funciona como un impuesto inflacionario y el gobierno tiene un incentivo
de postergar las devaluaciones hasta después de las elecciones (discutimos
esto mas adelante al hablar de los ciclos electorales como una sefial de
idoneidad). Stein y Streb (2004) encuentran evidencia de que la tasa de
devaluacion aumenta después de las elecciones presidenciales, aunque no
hay evidencia robusta de que disminuya antes. Una vez que se controla por
la fecha en que empieza el nuevo mandato de gobierno, queda claro que
las devaluaciones se producen tipicamente un mes después del cambio de
gobierno (grafico 1).

* Agradecemos los valiosos comentarios de Osvaldo Meloni. Los puntos de vista de los autores son
personales y no necesariamente representan la posicién de las organizaciones a las que estdn afiliados.
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Grifico 1. Comportamiento de la tasa de devaluacion en América Latina
alrededor de traspasos constitucionales de gobierno
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Fuente: grafico 3 en Stein y Streb (2004). El mes 0 es el comienzo del nuevo mandato de gobierno. Se toman ventanas
de 19 meses centradas en el mes 0. Los datos se basan en promedios geométricos de 118 elecciones de 26 paises de
América Latina en el periodo 1960-1994.

Si las transacciones se hacen con dinero en efectivo (cash-in-advance
constraint),uno esperaria que la tasa de devaluacion afecte al tipo de cambio
real, ya que aumentos en la tasa de devaluacion aumentan el costo de las
transacciones, disminuyendo el precio relativo de los bienes no transables
(otros factores también pueden intervenir, por ejemplo rezagos en los
ajustes de precios no transables y salarios nominales le pueden dar inercia
al proceso). Ernesto Stein, Jorge Streb y Piero Ghezzi (2005) confirman
que el tipo real de cambio real se deprecia después de elecciones, pero solo
hay leves indicios de una apreciacion antes de elecciones (grafico 2). Una
depreciacion real marcada se produce justamente un mes después de que
empieza el nuevo periodo de gobierno.
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Grifico 2. Comportamiento del tipo de cambio real en América Latina
alrededor de cambios de gobierno
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Fuente: grafico 3 en Stein, Streb y Ghezzi (2005). El mes 0 es el comienzo del nuevo mandato de gobierno. Se toman

ventanas de 19 meses centradas en el mes 0. Solo se incluyen episodios completos que no se superponen. Los datos

se basan en 76 elecciones de 15 paises presidencialistas en América Latina en el periodo 1960-1994, El tipo real

de cambio se mide como el cociente entre los precios externos (multiplicados por el tipo de cambio) y los precios
domésticos.

Dada la importancia del impuesto inflacionario en América Latina, el
dilema entre inflacion y empleo que plantean Robert Barro y David Gordon
(1983) parece no haber sido historicamente un factor central en la region
como tentacion del gobierno para provocar sorpresas inflacionarias. En
lugar del motivo empleo de la politica monetaria, el problema del déficit
fiscal parece haber sido clave. En ausencia de un acceso fluido al mercado
de deuda, esto ha llevado a una frecuente subordinacion de la politica
monetaria al financiamiento del déficit fiscal.

La evidencia de frecuentes devaluaciones después de elecciones
puede apuntar no solo al uso de las devaluaciones para recaudar impuesto
inflacionario, sino para licuar gasto ptblico. Esto se deberia reflejar en una
disminucion del déficit fiscal en América Latina después de las elecciones.
Jorge Streb, Daniel Lema y Pablo Garofalo (2012) efectivamente
encuentran que en América Latina el déficit fiscal disminuye después de
las elecciones. Ademas, tanto en América Latina como en los paises de la
OCDE, el déficit fiscal aumenta antes de las elecciones (grafico 3).
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Grifico 3. Comportamiento del resultado fiscal alrededor de las elecciones
(afio 0) en América Latina y los paises de la OCDE
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Fuente: datos del periodo 1980-2005 provenientes de la base de Streb, Lema y Garofalo (2012). Se toman 116
episodios con informacion completa en una ventana de cinco afos alrededor del afio electoral. El afo electoral (afio
0) esta compuesto por los cuatro trimestres hasta las elecciones, el afio poselectoral (afio 1) por los cuatro trimestres
que le siguen. Como hay elecciones en promedio cada cuatro afos, los afios -2 y 2 corresponden grosso modo al
mismo momento en el calendario electoral. El déficit promedio en aflos no electorales (es decir, los afios que no son
ni electorales ni poselectorales) es de 3.1% del PBI en la muestra completa, 2.3% en América Latina y 3.7% en los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Aunque México es miembro de
la OCDE desde 1994, se agrupa junto con América Latina.

Esta evidencia preliminar sobre el comportamiento de la tasa de
devaluacion, y sobre todo del déficit fiscal, alrededor de elecciones sirve
para motivar un estudio mas a fondo de los ciclos electorales en politica
fiscal. En la seccion II hacemos una revision de la literatura teodrica,
mientras que en la seccion III revisamos la literatura econométrica. La
ultima seccion presenta nuestras palabras finales.

1I. Teoria

Con Nordhaus (1975) arranca la modelizacion de los ciclos electorales.
Parte de dos hechos basicos, que a los ciudadanos les interesa el desempefio
macroeconomico y a los partidos politicos les interesa ganar las elecciones.
A partir de esto, hay tres explicaciones tedricas fundamentales que se han
dado para los ciclos electorales:
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- el oportunismo de politicos que aprovechan la miopia de los votantes:
Nordhaus (1975) plantea esto para la politica monetaria;

- sefiales de idoneidad bajo informacion incompleta: Kenneth Rogoff
y Anne Sibert (1988) y Kenneth Rogoff (1990) plantean esto para la
politica fiscal, Torsten Persson y Guido Tabellini lo plantean (1990)
para la politica monetaria;

- un problema de falta de credibilidad de politicas discrecionales:
Susanne Lohmann (1998a) lo plantea para la politica monetaria, Min
Shi y Jakob Svensson (2006) y James Alt y David Lassen (2006a) lo
plantean para la politica fiscal.

Nordhaus (1975) es el que primero modela la manipulacion electoral de
la politica monetaria, en lo que se llama el political business cycle o ciclo
econdmico de origen politico (Jorge Streb 2007 hace una resefia de esta
literatura). Aqui en cambio nos concentramos en la manipulacion electoral
de la politica fiscal, que arranca con Rogoff'y Sibert (1988) y se denomina
el political budget cycle o ciclo electoral en la politica fiscal.

Nordhaus (1975) plantea especificamente un modelo donde la politica
monetaria es determinada en forma enddgena por el gobierno. Los
ciudadanos valoran el empleo y les disgusta la inflacion, pero se supone que
son miopes tanto en cuestiones econdmicas (las expectativas de inflacion
son adaptativas y se basan en la inflacion pasada) como politicas (las
expectativas de desempefo futuro de la economia se basan en el producto
actual). Con esto Nordhaus deriva el resultado de que el gobierno recurre
a una politica monetaria expansiva antes de elecciones para estimular el
producto y asi aumentar las probabilidades de reeleccion del oficialismo.
Luego de las elecciones viene el ajuste, con una politica monetaria que se
vuelve contractiva para bajar la inflacion, llevando a un ciclo de stop and go.

La critica tedrica posterior demostr6 que el ciclo electoral en el modelo
de Nordhaus (1975) desaparece con expectativas racionales de inflacion, ya
que no es posible producir sorpresas inflacionarias (Bennet McCallum 1978).
Pero hay un problema formal mas serio por el lado politico: si bien Nordhaus
supone informacion asimétrica sobre las decisiones de politica econdmica,
no modela explicitamente las diferencias de idoneidad entre candidatos
politicos alternativos. Estas diferencias de idoneidad son precisamente lo
que puede llevar a que los votantes prefieran a un partido y no otro.
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Adiferenciade laldgicade Nordhaus (1975) donde politicos oportunistas
enfrentan votantes miopes, Rogoff y Sibert (1988) van a mostrar que los
ciclos electorales se pueden producir inclusive con votantes plenamente
racionales. La clave analitica es la existencia de dirigentes politicos que
difieren en su capacidad para administrar el gobierno e informacion
incompleta sobre suidoneidad. En este contexto de informacion incompleta,
el oficialismo puede usar los ciclos electorales en politica fiscal como una
sefial de idoneidad. La idea de los ciclos electorales como una sefal de
idoneidad es aplicada por Rogoff y Sibert (1988) a la politica fiscal, y por
Persson y Tabellini (1990) a la politica monetaria, para dar una version
racional de los ciclos economicos de origen politico. En ambos casos, un
gobierno competente esta dispuesto a estimular mas la economia que un
gobierno incompetente.'*

En lugar de un modelo de sefiales, la literatura tedrica mas reciente sobre
ciclos fiscales sigue abrumadoramente la logica de Lohmann (1998), que
plantea que los ciclos electorales en politica monetaria son basicamente
una consecuencia de la falta de credibilidad de los gobiernos por su poder
discrecional para cambiar la politica economica. Es decir, Lohmann (1998)
se abstrae del problema de senales, mostrando que inclusive si el gobierno
no tiene informacion privada sobre su diferencial de idoneidad, todavia
tiene un incentivo para estimular la economia cuando hay informacion
asimétrica sobre las decisiones de politica monetaria. Esta trampa
inflacionaria antes de elecciones capta el problema de falta de credibilidad
de la politica monetaria bajo discrecion modelada por Barro y Gordon
(1983), pero puesto en un contexto de economia politica donde el gobierno
quiere hacer lo posible para ser mas popular y ganar las elecciones.

Shi y Svensson (2006) y Alt y Lassen (2006a) van a aplicar el marco
analitico de Lohmann (1998a) a la politica fiscal. Ambos van a hacer
hincapié en los determinantes de la asimetria de informacion sobre politica
fiscal. Shi y Svensson (2006) distinguen entre votantes informados y
votantes desinformados. A medida que aumenta la proporcion de votantes
informados, disminuye el ciclo, hasta eventualmente desaparecer (en la
parte econométrica se discuten las proxies empiricas que usan para captar
esto). Alt y Lassen (2006a) tienen una idea similar, pero se enfocan en el

14 Estos modelos de sefiales aplican a los ciclos electorales el marco analitico de Michael Spence
(1974), que modela la educaciéon como una sefial en el mercado de trabajo cuando hay informacién
incompleta.



44 Progresos en Economia

grado de transparencia de la informacion fiscal que es producida por el
gobierno, ligando los ciclos electorales a situaciones de informacion poco
transparente. Hay trabajos recientes en esta misma linea informativa, que
muestran por ejemplo que cuanto menor la claridad de la responsabilidad
del gobierno nacional por el desempeiio econdémico, menor es el ciclo
electoral en politica fiscal (Marek Hanusch 2012).

Sin embargo, para que se produzcan los ciclos electorales en un contexto
de falta de credibilidad, hay otro factor clave ademas de la asimetria de
informacion que sufre el electorado: es el grado de discrecionalidad con la
que cuenta el poder ejecutivo. En democracias constitucionales, el poder
ejecutivo no decide unilateralmente la politica fiscal, ya que el presupuesto
tiene que ser aprobado por el poder legislativo. En Streb (2005) se plantean
las consecuencias de no asumir una autoridad fiscal unica y en Saporiti
y Streb (2008) se analizan formalmente las implicancias que tiene para
los ciclos electorales el proceso presupuestario. Streb y Torrens (2012)
muestran que el grado de discrecionalidad del ejecutivo depende de
los frenos y contrapesos legislativos efectivos que enfrente. En paises
presidencialistas, un gobierno unificado que controla ambos poderes tiene
mucha mas discrecionalidad que un gobierno dividido, dejandole mas
margen para producir ciclos fiscales (en paises parlamentarios, lo mismo
se aplica a un gobierno formado por un Unico partido comparado con un
gobierno de coalicion). Es decir, el remedio para la falta de credibilidad
que lleva a los ciclos electorales es la existencia de un actor de veto que
tenga objetivos opuestos al que controla el poder ejecutivo.

En lo que sigue, describimos primero el modelo del ciclo fiscal como
una sefial, luego como un problema de credibilidad y finalmente discutimos
el rol de un actor de veto legislativo que puede moderar la discrecionalidad
del poder ejecutivo. En todos los casos, nos centramos en un modelo de
ciclo fiscal agregado donde el déficit fiscal aumenta antes de las elecciones
y se corrige después, como en Shi y Svensson (2006) y Alt y Lassen
(2006a). Esto difiere de Rogoft (1990), donde no hay deuda de corto plazo.

A. Ciclo electoral como seiial de idoneidad

La idea del ciclo fiscal como una sefial es introducida por Rogoff y
Sibert (1988), con un continuo de tipos de idoneidad, donde el gobierno
puede acudir a un impuesto inflacionario distorsivo no observable al
momento de las elecciones para bajar los impuestos no distorsivos que
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si son observables. Sin embargo, la especificacion mas depurada en
Rogoff (1990) con dos tipos de gobiernos, competentes e incompetentes,
es la que mas ha influido en modelos posteriores. Existe un equilibrio
con diferenciacion donde se enfatizan ciclos en la composicion del gasto
publico y en los impuestos. Un gobierno competente produce un ciclo
electoral, aumentando la provision de bienes publicos visibles y rebajando
los impuestos, a costa de la provision futura de bienes publicos no visibles
al momento de la eleccion (este es el tnico equilibrio de Nash bayesiano
perfecto que satisface al criterio intuitivo de Cho y Kreps). Este ciclo lleva
a que el tipo competente sea reelegido con mayor probabilidad que el
incompetente.

En lo que sigue introducimos una version simplificada de los ciclos
electorales como sefiales de idoneidad, usando un supuesto de Shi y
Svensson (2006) por el cual todo el ciclo es via gasto publico, financiado
con deuda, mientras que los impuestos se mantienen constantes. A
diferencia de Rogoff (1990), ademas consideramos un continuo de tipos de
idoneidad, lo que simplifica el analisis del equilibrio con diferenciacion ya
que no hay sefales fuera del sendero de equilibrio (Streb 2007 analiza el
caso discreto para los ciclos electorales en politica monetaria).

Entorno econémico y politico

Supongamos en cada periodo un continuo de votantes con preferencias
cuasi-lineales sobre su consumo:

uizu[cé)-l'gr_ﬂ:_vr, (1)

donde la utilidad del bien privado u(c") es concava: u, > 0, u,, < 0.
Hay dos partidos politicos 4 y B que pueden turnarse como gobierno y
oposicion. Los términos & : y U representan las preferencias relativas de
los votantes por el partido en la oposicion. Estos shocks ideoldgicos son
importantes para que el resultado electoral no dependa solo de la provision
del bien publico. Suponemos que & : esta distribuido uniformemente en el

1nterva10 [— - —] yvV,enelintervalo [—- —?‘b r,t.-] Los shocks idiosincraticos

g’ se cancelan en el agregado, no asi el shock comun v,
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La funcion de utilidad intertemporal de los consumidores esta dada por:
Ul = Zre B (ulcl) + g5 —of — ) ()
t k=t k G k ks

donde se supone para simplificar que el factor de descuento 5 = 1, para
evitar por construccion que sea optimo endeudarse.

El consumo privado estd determinado por el ingreso disponible
después de impuestos, donde suponemos que el ingreso ¥ estd dado
exogenamente y el impuesto t, es de suma fija:

ci =y —t. 3)

La funcion de utilidad intertemporal del gobierno j, donde j € {4, B},
esta dada por:

V] = T 0 (u(cl) + g, + K, 4)

donde K, representa la utilidad de estar en el poder, que toma valor K = 0
cuando el partido es oficialismo y cero cuando es oposicion. Esto es el
motivo electoralista u oportunista del gobierno que introduce un problema
de agencia con los votantes en el momento de las elecciones. Luego
caracterizamos una situacion de oportunismo alto a aquella donde K es tal
que todos los tipos de gobierno, con independencia de su idoneidad, estan
tentados a hacer un ciclo electoral.

Distinguimos estrictamente entre el proceso presupuestario y la
funcion de produccion de bienes publicos, algo que se presta a confusion
en gran parte de la literatura previa. La restriccion presupuestaria del
gobierno, en términos per capita, esta dada por

Ve =71 td, —(1+r(dy))d,—4 )

donde ¥, son los gastos, T, los ingresos tributarios, d, lo producido por
la colocacion de deuda nueva, y (1 + r(d,_;))d,_; la amortizacion y
pago de intereses sobre la deuda vieja. Se supone que la tasa de interés es
creciente en el nivel de deuda: ¥(0) = 0,r; =0, 74(0) = 0yry, = 0.
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Siguiendo las ideas de Rogoff y Sibert (1988), la produccion de
bienes publicos esta determinada por la idoneidad del gobierno, pero
la carga impositiva que enfrentan los votantes es igual a la recaudacion
(en un modelo mas general la idoneidad también puede afectar la carga
impositiva):

g.=v. +6, (6)
t, =1,. (7)

Para un gasto publico dado, un gobierno idéoneo provee mas bienes
publicos. El gobierno también puede aumentar la provision de bienes
publicos gastando méas. En la medida que los votantes infieran la idoneidad
del gobierno de la provision de bienes publicos cuando hay informacion
asimétrica, esto introduce un incentivo para usar la deuda para aumentar
el gasto en periodos electorales (si la carga tributaria fuera decreciente en
la idoneidad, también habria un incentivo para disminuir los impuestos
usando deuda).

La idoneidad de los partidos j € {4, Bj € {4, B}, donde uno de los
partidos es oficialismo y el otro oposicion, sigue un proceso de medias
moviles de orden 1:

8] =pl +pl .. (8)

Mientras que el oficialismo puede llegar a dar sefales de su idoneidad

via la obra de gobierno, lo unico que los votantes saben de la oposicion es
e . . 1 1

que los shocks estan distribuidos uniformemente en el intervalo [— —, —]

. 2¢ " 2¢
y tienen una esperanza Cero.

Equilibrio

Suponemos que hay elecciones cada dos periodos, donde los periodos
pares son periodos electorales y los impares son no electorales. La secuencia
es que el gobierno primero observa su shock de idoneidad corriente y
luego decide su politica presupuestaria. Los votantes luego observan los
impuestos que pagan y la provision de bienes publicos, pero no la deuda
publica, usando esta informacion para decidir su voto. El grafico 4 muestra
la secuencia donde df = d, es la expectativa de deuda que tienen los
votantes con la informacion disponible al momento de votar.
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Grifico 4. Ciclos electorales como una seial: timing de Rogoff y Sibert
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La asimetria de informacion lleva a que los votantes tengan informacion
incompleta sobre la idoneidad del gobierno. Esto es un juego de sefiales,
porque el gobierno (el actor informado) puede potencialmente sefializar a
los votantes (los actores no informados) su idoneidad a través del nivel de
provision de bienes publicos.

Usamos el equilibrio de Nash bayesiano perfecto como concepto de
solucion. En el 0ptimo de cada periodo, la utilidad marginal del bien privado
tiene que ser uno para igualar la utilidad marginal del bien publico. Esto
determina el nivel 6ptimo de impuestos, por la restriccion presupuestaria
de los consumidores en (3) y la ecuacion (7) que iguala la carga tributaria
a la recaudacion de impuestos. Esto lleva a que los impuestos 0ptimos sean
constantes en el tiempo: T, = T" para todo periodo de tiempo t. Dado esta
estructura tan simple del modelo, los tinicos instrumentos de politica fiscal
que pueden variar en el tiempo son el gasto publico ¥, y la deuda publica d,.

Los votantes son racionales, por lo que su voto entre oficialismo y
oposicion es prospectivo. Para los votantes lo que importa al decidir el
voto en los periodos electorales es tunicamente el shock de idoneidad ]
de ese periodo, no el shock ,u:‘;_l del periodo anterior, por la estructura de
medias moviles de orden 1 de la ecuacion (8) que lleva a que el efecto de
cada shock dure dos periodos, por lo que solo el shock de idoneidad del
periodo electoral afecta el desempefio en el periodo poselectoral.

La tnica razén que puede llevar al gobierno a incurrir deuda es para
parecer mas competente, ya que por la restriccion presupuestaria del
gobierno (5) y la funcion de produccion (6) la provision de bienes publicos
se puede aumentar tanto con deuda como con un gobierno mas idoneo.
En los periodos no electorales el motivo de aparecer mas competente ante
los votantes no esta presente, asi que el gobierno no tiene un incentivo a
incurrir nueva deuda: la utilidad marginal del bien ptblico en este periodo
es uno, pero la deuda tiene un costo marginal mayor a uno; como el
factor de descuento ff = 1, esto implica que la deuda nueva aporta una
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desutilidad marginal mayor a uno en el periodo siguiente. Esto quiere
decir que en periodos no electorales el gasto publico se va a ajustar por
la restriccion presupuestaria (5) si hay que repagar deuda incurrida en el
periodo electoral previo, y la funcién de produccion (6) va a determinar la
provision efectiva del bien publico.

En los periodos electorales, aunque la deuda no sea optima desde un
punto de vista de bienestar, hay que considerar como afecta la probabilidad
de reeleccion. Supongamos que el partido A esta en el poder. Ya que
ambos partidos van a aplicar la misma politica impositiva en el periodo
poselectoral, y van a cancelar la deuda existente, lo tinico que importa por
(1) son las diferencias de idoneidad y los factores ideoldgicos que afectan
las preferencias por ambos partidos. El votante i va a preferir al oficialismo
a la oposicion si y solo si

-&i-l_ari_vr :}ﬂ’ (9)

donde fi# = E,[u? ] es la expectativa sobre el shock de idoneidad del
oficialismo que infieren los votantes de la provision observada de bienes
publicos,y E,[uf ] = E, [p2., 1=E.[uf , ] = 0. Laidoneidad introduce
una cuestion de valoracion comun (esto se llama valence issue en ciencia
politica, ver Stephen Ansolabehere 2007), que representa aquellos asuntos
donde los ciudadanos estan todos de acuerdo. Una mayor idoneidad podria
reflejar, alternativamente, una mayor honestidad, ya que mas recursos
publicos se vuelcan a la provision de bienes publicos.

El votante de corte o votante pivote r:r:J , a saber, el votante que esta
justo indiferente entre los partidos A y B, esta dado por

of =jf —v, = 0. (10)

Los votantes con @ menor a Jf apoyan al oficialismo A. Cuanto mayor
el valor de ﬁf, mayor el votante de corte r:r:J que apoya al oficialismo A;
cuanto mayor el valor de V., menor el votante de corte I:r:J , por lo que v,
indica la preferencia por la oposicion B.

La participacion del partido A en el total del voto, 7 #, esta definida por
el votante de corte @ que est4 indiferente entre ambos candidatos. Usando
el hecho de que los shocks idiosincraticos tienen una distribucion uniforme
con densidad 1, se tiene que
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wi=1[of - (-3)]=;+af (11)

Si Crf = 0, A tiene la mitad de los votos ya que la distribucion del
shock idiosincratico es simétrica alrededor de cero.

La probabilidad de que gane el partido oficialista A esta dada por la
probabilidad de que tenga la mitad o mas de los votos:

PA=Pr[rf 22| = Pr[s? z0]. (12)
Dado que r:r:J = ,L'E‘:‘ — U, aca se puede usar el supuesto de que el shock

ideologico agregado tiene una distribucion uniforme con densidad ¥, ya
que entonces se cumple que la probabilidad de ganar es la probabilidad
de que U, sea menor que el valor esperado del shock de idoneidad del
gobierno fi:

1

P4 = Pr[at = v,] = Y[t~ (—2)]=

1
23 2

il (13)

El resultado (13) se puede leer del grafico 5 con i = ﬁf, donde la
probabilidad de ganar elecciones esta dada por el producto de base por
altura del area rayada.

|
A2y) 0 10:° 112 y)
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Este es un modelo de voto probabilista, ya que la variable aleatoria v,
representa la incertidumbre del partido A sobre quién es el votante mediano
que lleva a ganar las elecciones.

Dado que los votantes usan toda la informacion disponible para formar
sus expectativas, lo que incluye las estrategias ¥, o dHr esperadas en
equilibrio, tenemos por las ecuaciones (5) y (6) que

ﬁ": = g: _-fr;l—l - ?r =g “‘;1—1 - T~ dr- (14)

Como d, =y, — T, = g,—pe — i, —1,, la ecuacion (14) se
puede reescribir como

at =d. —d, +pf. (15)

Reemplazando (15) en (13), vemos que dado una expectativa de deuda
d,, una mayor deuda que la esperada lleva a aumentar la probabilidad de
reeleccion:

PA(d,, d,, uf) = +y(d, — do+uf), (16)
a8
con S—= 1 == 0. Esto hace que el gobierno tenga la tentacion de

producirrun ciclo electoral. Este incentivo existe aunque se cumpla luego
en equilibrio que los votantes infieran correctamente el nivel de deuda de
equilibrio, r:ir = d,. La interpretacién es que dentro de este modelo de
sefales estd metido un problema de credibilidad, algo a lo que volvemos
en el modelo de la subseccion siguiente.

Ahora determinamos la estrategia optima del gobierno en el periodo
electoral. El gobierno A va a maximizar con respecto a d, su utilidad en
los periodos t y t + 1:

maxd,{”f + Er[”ﬁu]} =[uly —t*) +1" +d, + P'f;l + .“'5;1—1 + K]
+BP4(d,, d,, p2)EJuly — )+ 75 — (1 +r(d,))d, + ud | + i + K]

+8 (1~ PA(de douf)) BLuly = 7Y+ 7 = (14 r(d))d, + s + 1E] (17



52 Progresos en Economia

La condicion de primer orden en un maximo interior es:

1+ By(ed + K) — B[(1 +r(d)) + ry(dD)d:] = 0, (18)

en el cual la condicion de segundo orden se cumple estrictamente para
di > 0: —f[2ry(d}) + r44(d7)d;] < 0.

Va a haber una solucion interior donde (18) se cumple con igualdad

. 1 , .
si K >g, ya que entonces pf + K = 0 atn para los tipos menos

competentes, lo que implica que el nivel de deuda siempre va a ser positivo.
Este caso donde incluso los tipos menos idoneos estan dispuestos a
endeudarse en periodos electorales se puede llamar de “alto oportunismo”.
El nivel de endeudamiento es creciente en el shock de idoneidad 2. A su
vez, la provision de bienes publicos aumenta por una doble razon: la mayor
idoneidad y el mayor endeudamiento de los tipos mas competentes. En este
caso de alto oportunismo, el endeudamiento es necesario para que los tipos
mas competentes puedan diferenciarse de los menos competentes, haciendo
que la provision de bienes publicos funcione como una sefial de idoneidad.

Si en cambio hubiera “bajo oportunismo”, algunos de los tipos menos
competentes podrian estar en una situacion de esquina donde (18) fuera
negativo. De todos modos, incluso para aquellos que eligen no endeudarse,
la provision de bienes publicos es creciente en el shock de idoneidad, lo que
permite a los votantes distinguir entre los diferentes tipos. En el extremo
de nulo oportunismo, no habria endeudamiento en periodos electorales.
Descartamos este caso porque no concuerda con el movil usual de los
partidos politicos enfatizado en ciencia politica.

Resultado 1 (ciclo electoral en politica fiscal como seial).
Supongamos que los partidos politicos son oportunistas (les interesa
permanecer en el poder), que los shocks de idoneidad duran dos periodos
y que hay informacion asimétrica sobre la politica fiscal. El gobierno
decide si emite deuda después de observar su shock de idoneidad. En los
periodos no electorales no se emite deuda. En los periodos electorales
si se emite, en un equilibrio con diferenciacion donde la senial resultante
(la provision de bienes publicos) es creciente en el grado de idoneidad.
Con alto oportunismo todos los tipos se endeudan, mientras que con bajo
oportunismo solo los tipos mas idoneos se endeudan. Esto implica un ciclo
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electoral donde tiende a haber un déficit fiscal antes de las elecciones y un
superavit después.

Este resultado contrasta con el comportamiento del modelo si no
hubiera elecciones, ya que con una autocracia benevolente (algo dificil
de conseguir fuera de los libros de texto) el déficit siempre seria cero. Lo
mismo sucederia si no hubiera informacion asimétrica sobre las acciones
del gobierno, ya que en ese caso desapareceria el problema de informacion
incompleta y, con €l, el incentivo para mandar una sefial.

Este modelo con un continuo de tipos de idoneidad tiene la implicancia
poco atractiva de que los que mas distorsionan la politica fiscal son los tipos
mas capaces.'” En la proxima subseccion pasamos a un timing alternativo
propuesto por Lohmann (1998) que resuelve este problema. Otra manera
de resolver esto, en el marco de un modelo de sefiales, es incorporar no s6lo
heterogeneidad en la idoneidad, sino en el oportunismo, como hacen Stein
y Streb (2004). Streb (2005) emplea esta idea en el modelo discreto de
Rogoff (1990), donde en lugar de dos tipos (competentes e incompetentes),
hay cuatro: tipos competentes oportunistas, 0 no, y tipos incompetentes
oportunistas, o no. Si hay informacion asimétrica en dos dimensiones, tanto
sobre el grado de idoneidad como de oportunismo del gobierno, surge un
problema de seleccion adversa: los tipos oportunistas estan dispuestos a
ir mas lejos que los tipos no oportunistas de su misma idoneidad. Con
alto oportunismo, existen equilibrios con diferenciacion parcial donde los
tipos competentes no oportunistas se mezclan con los tipos incompetentes
oportunistas, en lugar de un equilibrio con diferenciacion plena entre tipos
competentes e incompetentes que derivo Rogoff (1990). Por tanto, el ciclo
electoral deja de ser una sefial clara de grado de idoneidad, a diferencia del
resultado 1 recién derivado.

Este modelo de senales tiene ademds un problema empirico para el
econometrista, que no es posible observar el grado de idoneidad, que seglin
el resultado 1 es lo que determina la magnitud del ciclo. En el modelo que
sigue, este problema no esta presente ya que el ciclo no va a depender de
la idoneidad.

1SRogoff y Sibert (1988) descartan un equilibrio agrupador, que en nuestro caso corresponderfa a un
equilibrio donde todos los gobiernos proveen el mismo nivel de bien ptiblico. Esto implicaria que los
votantes esperan que los tipos se endeuden mds, cuanto menos idéneos sean. El equilibrio agrupador
tiene una caracteristica poco atractiva: los votantes tienen que disociar una provision mds alta del bien
publico de una idoneidad mads alta. Ademads, un equilibrio agrupador no existe si hay bajo oportunismo.
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B. Ciclo electoral como problema de credibilidad

Shi y Svensson (2006) y Alt y Lassen (2006a) usan el timing de
Lohmann (1998) para aislar el problema de credibilidad que subyace
en los ciclos electorales en politica fiscal. La secuencia ahora es que
el gobierno decide la politica fiscal antes de observar su idoneidad, no
después. Una interpretacion simple es que la politica fiscal es decidida bajo
incertidumbre. Por tanto, la politica fiscal no puede ser condicionada al
nivel de idoneidad, como en el modelo de sefiales recién descripto. Los
votantes luego observan los impuestos que pagan y la provision de bienes
publicos, pero no la deuda publica. El grafico 6 muestra la secuencia.

Grafico 6. Ciclos electorales como problema de credibilidad: timing de
Lohmann

v

7:1-[,d[ My 9:, % dte V_OtO si My, dt
revelado timpar  revelado

Los votantes tienen informacion incompleta sobre la idoneidad del
gobierno, pero la provision de bienes publicos ya no es una sefial elegida
por el gobierno explicitamente. Sin embargo, todavia sigue siendo un
indice que transmite informacion sobre la idoneidad, porque diferencias
en la provision de bienes publicos van a estar causadas por diferencias
en el grado de idoneidad (en semidtica, los indices son signos que son
consecuencia de una causa, como el humo del fuego; en este caso la alta
provision de bienes publicos es causada por un alto grado de idoneidad,
quiera o no el gobierno revelar eso, ver Streb y Torrens 2012).

Para simplificar el modelo, suponemos que el valor del shock comun v,
es idénticamente cero para quedarnos con una distribucion uniforme. Si la
ecuacion 13 dependiera en cambio de la resta de dos variables uniformes,
la densidad resultante es triangular, cuando los soportes son iguales
(1/¢ = 1/@), o con forma de trapecio, cuando los soportes difieren. Por
tanto, la probabilidad de reeleccion que percibe ya no esta dada por (13)
sino por:

P4 = Pr[af = 0] = p[af- (—3;)]=5 +oht. (19)
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A diferencia de la ecuacion (15) del modelo anterior, el gobierno no
conoce el valor de ,u:f, que es lo que lleva al voto probabilista en este
modelo. En vez de una expectativa como en la ecuacion (15) donde
4 =d, —d, + u? es condicional al shock de idoneidad de este periodo,
la expectativa se formula sin condicionarla a este shock:

ﬁ? = Et—l[-w;l] =E.,[d, — fir + -”':-1] = d, — ':Er. (20)

Usando el resultado (20) en (19), la probabilidad de reeleccion se puede
reescribir como:

P4(d,,d,) = S +o(d, — df), 1)
con 87% _
e = ?>0

La funcion a maximizar ahora esta dada por:

maxdr{Er_l[vf] + Er—1[vﬁ+1]} =E,_4 [u(y—t)+7°+ d, + -“-? + -‘-‘f—1 + K]
+BP4(dud, JE, s [u(y — v) + v° — (1 +7(d))d, + sy + uf + K]
+B(1~ PA(d. d.))E. [ uly — 1)+ 7" — (1 + r(d))d, +ufyy + uf]- (22)

La condicion de primer orden en un maximo interior es:
1+ BoK — B[(1 +r(d})) + rs(d))d;] =0, (23)

en el cual la condicion de segundo orden se cumple estrictamente para

d: > 0.

Con partidos politicos oportunistas (i = 0) siempre existe la solucion
interior (23). Shi y Svensson (2006) establecen asi que todos los gobiernos
tienen un incentivo a expandir el gasto antes de las elecciones, aumentando
la deuda e incurriendo en un déficit, si hay informacion asimétrica sobre
las decisiones de politica econémica.
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Resultado 2 (ciclo electoral en politica fiscal como problema de
credibilidad). Supongamos que los partidos politicos son oportunistas
(les interesa permanecer en el poder), que los shocks de idoneidad duran
dos periodos y que hay informacion asimétrica sobre la politica fiscal. El
gobierno decide si emite deuda antes de observar su shock de idoneidad. En
los periodos no electorales no se emite deuda. En los periodos electorales, si
se emite: todos los tipos se endeudan en la misma cuantia. Esto implica un
ciclo electoral donde hay un déficit fiscal antes de las elecciones y un superavit
después. En equilibrio, la provision de bienes publicos funciona como un
indice que revela completamente el grado de idoneidad a los votantes.

Shi y Svensson (2006) también modelan como la existencia de votantes
perfectamente informados sobre las decisiones presupuestarias afecta al
ciclo electoral. Encuentran que a medida que aumenta la proporcion de
votantes informados, disminuye el ciclo. Alt y Lassen (2006a) toman este
modelo, pero le agregan una caracteristica que se sale del marco de partidos
puramente oportunistas que consideramos aqui: introducen partidos
politicos polarizados respecto a la provision del bien ptblico, donde uno
de los partidos favorece gasto alto y el otro bajo, reflejando la polarizacion
en las preferencias del electorado.

C. Actores de veto que potencialmente frenan el ciclo electoral

La discusion previa sobre ciclos electorales en politica fiscal supone
que el poder ejecutivo tiene plena discrecion sobre las decisiones
presupuestarias. Sin embargo, en las democracias constitucionales el poder
ejecutivo no decide la politica fiscal unilateralmente, ya que el presupuesto
requiere un acuerdo conjunto entre los poderes ejecutivo y legislativo. Por
esto, Streb (2005) sugiere que el ciclo electoral va a depender del margen
que el poder legislativo le dé al poder ejecutivo en anos electorales.

Saporiti y Streb (2008), basandose en el sistema de fijador de agenda
de Romer y Rosenthal (1978, 1979), modelan un sistema presidencial de
division de poderes donde el congreso es un actor de veto que puede vetar
la propuesta presupuestaria del presidente.'® Las limitaciones efectivas

16 Romer y Rosenthal simplifican una idea que originalmente aparece en Niskanen (1971), donde una
agencia burocrdtica monopdlica enfrenta una legislatura que debe autorizar el gasto. Esto se puede usar
para formalizar la divisién de poderes en sistemas presidencialistas. Persson, Roland y Tabellini (1997)
aplican esto a la interaccién entre el congreso y el poder ejecutivo para ver cémo se pueden limitar las
rentas de los partidos politicos.
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que el congreso le impone a la discrecionalidad presidencial dependen del
grado de cumplimiento efectivo de la ley presupuestaria, que puede variar
entre todo y nada. Cuando hay imperio de la ley y se cumple con la ley
presupuestaria, el congreso puede resolver el problema de credibilidad
que origina los ciclos electorales si no autoriza presupuestos expansivos
en periodos electorales. Sin embargo, como Saporiti y Streb suponen que
el congreso representa los intereses de la poblacion, por construccion el
congreso nunca esta alineado con la presidencia. Streb y Torrens (2012)
revisan esta caracteristica, modelando una cuestion politica clave: si hay
gobierno unificado o gobierno dividido. En un sistema presidencial, los
frenos y contrapesos al presidente van a depender de si hay un congreso
oficialista u opositor. Si hay gobierno unificado (el mismo partido controla
la presidencia y el congreso), el congreso no va a limitar la discrecionalidad
del poder presidencial. En cambio, si hay gobierno dividido (un partido
controla la presidencia y otro al congreso), el congreso si puede limitar
esta discrecionalidad. Si se generaliza la idea de actor de veto siguiendo
a Tsebelis (2002), se puede incorporar también el caso de gobiernos
parlamentarios, donde los gobiernos de partido Unico se comportan
como un gobierno unificado, mientras que los gobiernos de coalicion se
comportan como un gobierno dividido donde los partidos menores pueden
actuar como actores de veto (es mas, con un voto de no confianza los
partidos menores pueden hacer caer el gobierno, una vez que pierde la
mayoria parlamentaria).

El proceso presupuestario se puede describir en forma muy estilizada
con el modelo de fijador de agenda, donde el poder ejecutivo tiene el poder
de agenda (E) y el poder legislativo el poder de veto (V). Los partidos A
y B pueden ocupar estos poderes, en forma compartida o no. El proceso
presupuestario es como sigue: (i) E' propone un nivel de deuda d. aV; (ii)
V puede aceptar la propuesta d, o rechazarla, en cuyo caso rige el estatus
quo rIr; esto determina el nivel de deuda aprobada d: pmb; (ii1) si hay
cumplimiento pleno de la ley, E implementa el nivel de deuda aprobada
por V', d: wﬂb, caso contrario d, iguala el nivel d; que E elegiria bajo
discrecion. Los votantes observan los impuestos que pagan y la provision
de bienes publicos, pero no la deuda publica. El grafico 7 muestra que se
agrega una etapa previa a la secuencia con el timing de Lohmann.
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Grifico 7. Ciclos electorales y actores de veto: timing de Lohmann
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De hecho hay dos modos de que I controle la tentacion de E de aumentar
el gasto publico en periodos electorales. El método directo es limitar el gasto
autorizado, el indirecto es limitar el nivel de deuda. Como por la restriccion
presupuestaria uno determina al otro, nos concentramos en los limites al
endeudamiento, que son el vehiculo para los ciclos electorales agregados en
los modelos anteriores. Suponemos que la nueva deuda debe ser aprobada
por V', y que el estatus quo esta dado por la deuda del periodo anterior:

d =d,_, (24)

Cuando hay gobierno unificado, el analisis es simple. Este caso donde
todo el poder esta concentrado en un solo partido lleva al mismo equilibrio
que el modelo descripto en el resultado 2. La razén es que el actor de veto
" tiene los mismos objetivos electorales que el fijador de agenda E, por
lo que enfrenta un problema de credibilidad: si los votantes le creyeran
que va a vetar la emision de deuda, tendria un incentivo a autorizarla y
asi aumentar las chances electorales del partido. Cuando hay gobierno
dividido, el equilibrio cambia. El actor de veto " no tiene un incentivo
para aprobar nueva deuda, ya que lleva a un equilibrio suboptimo. Ademas,
como los votantes esperan que ¥ vete el endeudamiento, le daria una
ventaja electoral al partido que controla E si la aprobara. Por tanto, se
pueden bloquear los ciclos si hay respeto a la ley, lo que aparece en el
resultado 3. Esto sirve para formalizar los resultados econométricos en
Streb, Lema y Torrens (2009).

Por otro lado, si el congreso no puede hacer cumplir 1a ley presupuestaria, el
control que intenta ejercer ¥ sobre E es letra muerta, por lo que los resultados
no cambian respecto al caso de total discrecionalidad del poder ejecutivo.

Resultado 3 (actores de veto que potencialmente frenan el ciclo
electoral). Supongamos que los partidos politicos son oportunistas (les
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interesa permanecer en el poder), que los shocks de idoneidad duran dos
periodos y que hay informacion asimétrica sobre la politica fiscal. El poder
ejecutivo decide si emite deuda antes de observar su shock de idoneidad,
pero la emision de deuda debe ser aprobada por el poder legislativo. En los
periodos no electorales no se emite deuda. En los periodos electorales, se
emite deuda cuando no hay un actor de veto efectivo, lo que sucede cuando
hay gobierno unificado o no se cumple con la ley de presupuesto. Esto
implica que, a menos que haya un actor de veto efectivo (es decir, gobierno
dividido y cumplimiento estricto de la ley), existe un ciclo electoral donde
hay un déficit fiscal antes de las elecciones y un superavit después. En
equilibrio, la provision de bienes publicos funciona como un indice que
revela completamente el grado de idoneidad a los votantes.

Este marco institucional permite reformular la discusion de reglas
versus discrecion que plantean Kydland y Prescott (1977). No alcanza
con una regla para limitar el poder ejecutivo, como por ejemplo una
regla de presupuesto equilibrado o de deuda cero, a menos que haya un
actor de veto efectivo que impida cambiar esa regla. En ese sentido, Rose
(2006) encuentra que, en los Estados Unidos, los estados que no tienen
ciclo electoral son aquellos donde no se puede emitir deuda o donde el
gobernador tiene que llamar a un referéndum para que los votantes autoricen
el endeudamiento. En cambio, en el resto de los estados donde no hay
ningln limite al endeudamiento, o hay limites mas laxos como reglas de
presupuesto equilibrado, se producen ciclos electorales en politica fiscal.

El problema de la credibilidad de las reglas estd muy ligado al de la
credibilidad de la delegacion. Por ejemplo, la delegacion en un banco
central independiente, la solucion de Rogoff (1985) al problema de
inconsistencia temporal de Barro y Gordon (1983), esta sujeto al mismo
problema de credibilidad que una regla de presupuesto equilibrado si el
poder ejecutivo no enfrenta un actor de veto efectivo. Tomando el caso del
Bundesbank en Alemania, Lohmann (1998b) encuentra que los actores de
veto estan dados por los representantes de los gobiernos regionales en el
directorio del banco central no alineados con el gobierno federal, que son
los que han defendido la independencia del banco en afios electorales.!”

17 Keefer y Stasavage (2003) modelan este problema de la necesidad de actores de veto para la
credibilidad de la delegacién en un banco central independiente. En su trabajo empirico encuentran,
con una base de datos de 66 paises de 1960 a 1989, que la credibilidad es mds alta —medida a través de
una tasa de inflaciéon mds baja—y el reemplazo de los presidentes del banco central es menos probable
cuando hay un actor de veto cuyas preferencias difieren del fijador de agenda. Este problema se podria
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II1. Evidencia econométrica

A. Técnicas de estimacion

Los modelos de ciclos fiscales alrededor de las elecciones implican una
serie de predicciones contrastables empiricamente. La prediccion basica de
estos modelos es que las politicas fiscales, y en particular el superavit fiscal,
estan influenciados por la secuencia electoral. En los periodos electorales,
el titular del poder ejecutivo realiza manipulaciones de politica fiscal
con el objetivo de incrementar sus chances de reeleccion, lo que produce
con mayor frecuencia un déficit. Dado que todos los titulares del poder
ejecutivo tienen incentivos para manipular la politica fiscal en los modelos
con problemas de credibilidad a la Shi y Svensson (2006), es posible testear
econométricamente esta prediccion aun sin observar las caracteristicas del
titular del ejecutivo que intenta la reeleccion, a diferencia del modelo de
senales de Rogoff (1990).

El contraste mas frecuente de las predicciones de los modelos de ciclos
fiscales electorales suele realizarse en el contexto de un panel de paises. En
general la ecuacion a estimar tiene la siguiente forma, donde ¢ = 1, ..., N
para los paises y t = 1,..., T para el tiempo:

Yir = E_J;:i i Vie—; T E;'n=1 YiWiie T 0E,, +n; +5;, . (25)

En esta ecuacion, ¥;. es la variable de resultado de politica fiscal
(superavit fiscal, gastos o recursos), W;, es un vector de M variables
economicas que pueden afectara ¥; ., E; . esuna variable binaria que asume
valor uno en periodo de elecciones y constituye la variable de interés en
términos de cuantificar el efecto de ciclo electoral. Se asume que 7}; es un
efecto fijo no observable por pais y £; . es un término de error independiente
e idénticamente distribuido. Esta especificacion representa un panel
dinamico estandar, donde la variable dependiente es funcion de sus propios
niveles rezagados, de un conjunto de controles (W;,.), del momento en que
se realizan las elecciones (E; ;) y de un efecto especifico por pais (17)."®

Si suponemos que los efectos especificos no observables son idénticos

estudiar mds especificamente en el marco de los ciclos electorales.

18 Algunos estudios utilizan adem4s como variable para captar el efecto de ciclo una variable binaria
que asume valor uno el aflo postelectoral. Esta especificacion trata de capturar no sélo la expansién
en periodos electorales sino también el posible efecto de contraccion en el periodo posterior a las
elecciones. Otra especificacion alternativa es construir una variable binaria que asume valor uno en el
afio de elecciones y menos uno en el afio post electoral. Esta variable implica imponer la condicién de
que la magnitud de la expansion electoral y la posterior contraccion sean iguales.
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por pais, que el término de error no esta serialmente correlacionado y que
las variables explicativas son estrictamente exogenas, entonces es posible
estimar esta relacion por minimos cuadrados ordinarios (MCO). Sin
embargo, estos supuestos no suelen cumplirse en el panel, en particular
el supuesto de igualdad de los efectos no observables por pais. Si esto es
asi entonces los estimadores de MCO son sesgados e inconsistentes dado
que la variable dependiente estd correlacionada con el término de error
compuesto (1; + £; ;). En consecuencia, para controlar por los efectos
fijos no observables entre paises muchos estudios empiricos utilizan
estimadores de efectos fijos para testear la relacion entre variables fiscales
y elecciones.

Ante la presencia de autocorrelacion serial, la inclusion de la variable
dependiente rezagada en la ecuacion a estimar implica otra fuente de sesgo
potencial ya que el término de error transformado estara correlacionado
con la variable dependiente rezagada. Para que el estimador MCO sea
insesgado, cada variable explicativa no debe estar correlacionada con el
vector de términos de error. Sin embargo, en la ecuacion (25) este supuesto
no se cumpliria porque el vector de la variable dependiente rezagada ¥; .4
estaria correlacionado con el vector £; ._4. De la misma forma, es posible
comprobar que la regresion por efectos fijos presenta el mismo problema:
el t-ésimo elemento del vector de la diferencia de la variable dependiente
rezagada (¥;+—1 — ¥;:—2) estaria correlacionado con el #-ésimo elemento
del vector de la diferencia del término de error (£;,_y — &;.—3). El sesgo
del estimador de efectos fijos disminuye cuando aumenta T, y desaparece
en la medida en que T tiende a infinito, por lo que el estimador de efectos
fijos sera sesgado aunque consistente.

Teniendo en cuenta esto, algunos trabajos utilizan el estimador por
Meétodo Generalizado de Momentos (GMM) desarrollado por Arellano y
Bond (1991) para modelos de paneles dinamicos. La estrategia Arellano-
Bond consiste primero en diferenciar la ecuacion, para eliminar los
efectos especificos. Bajo el supuesto de que el término de error (£; ;) no
estd serialmente correlacionado, los niveles de la variable dependiente
rezagados dos periodos o mas son instrumentos validos para la nueva
variable dependiente en diferencias, y lo mismo ocurre para las otras
variables de control. Dado que el estimador GMM de Arellano y Bond
controla por efectos especificos no observables y también por el potencial
sesgo derivado de la presencia de la variable dependiente rezagada como
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variable explicativa, en muchos trabajos empiricos suele ser utilizado para
testear las predicciones de los modelos de ciclos electorales.”

B. Primeros estudios empiricos

Los estudios de primera generacion sobre ciclos fiscales alrededor de
elecciones se concentraron sobre todo en la experiencia de los Estados
Unidos. Tufte (1978), por ejemplo, presenta evidencia sobre una serie
de episodios de manipulacion pre-electoral oportunista en instrumentos
fiscales, mayormente vinculados con gastos o transferencias. Bruno Frey y
Friedrich Schneider (1978a, b) realizan un analisis econométrico pionero
en esta linea de trabajo. Estimando regresiones por minimos cuadrados
ordinarios (MCO), donde la variable dependiente es un instrumento fiscal
(gasto), presentan evidencia de incentivos a las expansiones fiscales antes
de las elecciones tanto en los Estados Unidos como en el Reino Unido.

Alesina (1988) estima para los EE.UU. una regresion por minimos
cuadrados ordinarios (MCO) con una estructura similar a la presentada en la
ecuacion (25) y encuentra un incremento significativo en las transferencias
netas, medidas como proporcién del PNB, en los afios electorales del
periodo 1961-1965. En Alberto Alesina, Nouriel Roubini y Gerald Cohen
(1992, 1997) se extiende este analisis estimando regresiones para un panel
de 13 paises de la OCDE en el periodo 1961-1993. Los estimadores de
efectos fijos reportados muestran que, después de controlar por otros
factores, el déficit presupuestario se incrementa en promedio en un 0.6%
del PBI en los afios electorales.

Si bien la literatura sobre ciclos politicos presupuestarios inicialmente
se desarrolld en el contexto de elecciones competitivas en paises
desarrollados, en los ultimos afios una serie de trabajos comenzaron a
estudiar de manera creciente la experiencia de paises en desarrollo, dado
que desde mediados de los afios ochenta una importante cantidad de estos

1 Si bien estos estimadores GMM proveen estimaciones consistentes, Arellano y Bover (1995) y
Blundell y Bond (1998) muestran en estudios de simulacidn que pueden tener baja precision en muestras
finitas. Para incrementar la precision de los estimadores sugieren combinar la regresion diferenciada
con la regresion original en niveles, utilizando como instrumentos para la regresion en niveles las
diferencias rezagadas de la variable dependiente. La combinacion de la condicién de momentos de la
ecuacion en niveles y en diferencias resulta en el estimador “system GMM?”. Debe tenerse en cuenta
como desventaja de este estimador que reduce el tamafio de la muestra debido a que los instrumentos
se construyen con los valores rezagados de las variables explicativas. Asimismo debe destacarse que
las propiedades de los estimadores en muestras pequefas son relativamente desconocidos. Esta técnica
también ha sido aplicada en algunos estudios empiricos de ciclos presupuestarios electorales.
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paises iniciaron reformas politicas y adoptaron sistemas democraticos de
gobierno. Una pregunta que surgié naturalmente fue si en estos paises los
procesos democraticos implican también la aparicion de ciclos politicos
presupuestarios inducidos por las elecciones. Algunos estudios a nivel
individual en paises en desarrollo utilizaron MCO para analizar los datos y
la evidencia empirica obtenida sugiere la existencia de ciclos.

Por ejemplo, Ames (1987) encuentra en un estudio de 17 paises de
América Latina que, en promedio, los gastos del gobierno se incrementan
un 6.3% en los afios electorales y disminuyen un 7.3% después. En muchos
casos, los estudios posteriores confirmaron la existencia de ciclos y que la
magnitud de los mismos es relativamente importante. Asi, en un estudio
pionero Krueger y Turan (1993) muestran que la manipulacion fiscal
electoral fue habitual en Turquia en el periodo 1950-1980. Remmer (1993)
en cambio encuentra marcados ajustes poselectorales en su estudio de ocho
paises de América Latina. Schuknecht (1996) encuentra un ciclo fiscal
inducido por las elecciones para un panel de 35 paises en desarrollo. Las
regresiones que estima muestran que el balance fiscal empeora un 0.6% del
PBI en los afios electorales, algo que se corrige al afio siguiente (usa una
variable PBC que toma valor 1 en el afio electoral y -1 el afio siguiente).
Kraemer (1997) y Rojas-Sudrez, Cafionero y Talvi (1998) muestran que los
gobiernos de América Latina se inclinan hacia politicas mas expansionistas
durante los periodos electorales, lo que implica un significativo deterioro
del balance fiscal. Gonzalez (2002) encuentra un ciclo electoral en el gasto
publico para México durante el periodo 1958-1997.

Una discusion adicional es hacia donde se sesga el gasto en los
periodos electorales, o lo que se conoce como el efecto composicion
del gasto. Rogoff (1990) sostiene que en periodos electorales el gasto se
sesga hacia el gasto corriente, ya que lo identifica con el gasto visible.
Sin embargo, esta posicién no es totalmente compartida y la evidencia
empirica aparece dividida. Asi, por un lado, Schuknecht (2000) supone
que en paises en desarrollo el sesgo del gasto se realiza hacia los bienes
de capital, argumentando que el hecho de inaugurar grandes obras antes
de las elecciones y detenerlas después de las mismas parece ser mas facil
que aumentar el gasto corriente, ya que este ultimo puede traer aparejados
compromisos de mediano y largo plazo. Utilizando una muestra de 24 paises
para el periodo 1973-1992 encuentra que los ciclos en la inversion publica
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son significativos utilizando estimadores de efectos fijos.?’ Este estudio
realiza el analisis empirico sobre efectos de nivel, es decir, estudia gasto
corriente y gasto en capital, ambos como porcentaje del PBI per capita,
encontrando que los dos aumentan antes de las elecciones. Sin embargo,
no analiza directamente el efecto composicion, es decir, el gasto corriente
(o de capital) como porcentaje del gasto total. Entonces, lo que realmente
encuentra es que antes de las elecciones aumenta el gasto total, no pudiendo
afirmar nada concluyente acerca del sesgo del efecto composicion.

Block (2002a) es el primer trabajo que utiliza estimadores GMM para
estudiar los efectos electorales de las politicas fiscales en una seccion
cruzada de 44 paises del Africa Sub-Sahariana. Sus estimaciones sugieren
que el déficit fiscal se incrementa en 1.2 puntos porcentuales del PBI en los
afios de elecciones. En otro estudio, Block (2002b) sigue la linea de Rogoft,
argumentando que el sesgo en el efecto composicion se dirige hacia el lado
del gasto corriente. Utilizando una muestra de 69 paises presenta evidencia
de que los gastos del gobierno se sesgan hacia el gasto corriente cuando
las elecciones son competitivas. Sin embargo, admite que la evidencia que
apoya a su hipotesis se torna fuerte cuando se toman solo los paises mas
ricos de la muestra, controlando por PBI per cépita.

Un trabajo particularmente relevante es el de Shi y Svensson (2006),
donde se analiza un amplio panel de paises desarrollados y en desarrollo
que tuvieron elecciones entre 1975 y 1995. Este conjunto de datos les
permite estudiar de que manera las elecciones afectan el comportamiento
de las variables fiscales en el conjunto de paises desarrollados y en
desarrollo, y también si existen diferencias en el tamafio y la composicion
de los ciclos politicos presupuestarios entre paises desarrollados y en
desarrollo. Shi y Svensson utilizan en su trabajo técnicas de estimacion
por GMM vy encuentran que en promedio el déficit fiscal se incrementa en
1 punto porcentual del PBI en los afios de elecciones. Asimismo, muestran
que la magnitud del ciclo es mucho mayor en los paises en desarrollo que
en los desarrollados. Dado que el déficit es el resultado de las acciones
sobre gastos e ingresos, los autores encuentran que la fuente de los ciclos
estd en ambos lados: reduccion de impuestos y aumento de gasto publico
en magnitudes similares.

2 En el trabajo mencionado de Krueger y Turan (1993) sobre Turquia, también comentan que antes
de las elecciones se producen incrementos en programas tanto de inversion como de infraestructura.



Ciclos electorales en politica fiscal 65

C. Ciclos condicionales

Los trabajos mencionados en la subseccion anterior sugieren que los
ciclos tienen un patrén general y similar en todos los paises donde se
realizan elecciones sistematicas, pero con una mayor intensidad en los
paises en desarrollo. Estos hallazgos a su vez generan la pregunta acerca
de las cuestiones que pueden explicar las diferencias en comportamientos
entre paises. Las investigaciones en esta linea se desarrollan en el contexto
de lo que se conoce como “ciclos condicionales”.

La idea de los ciclos condicionales consiste en ampliar la estimacion
original incluyendo variables adicionales que interactiian con la variable
binaria de elecciones. Por ejemplo:

Yie = E;{'=1 ﬁj}"a,t—j + E;m=1 ViWiee T SE,, ‘Az, +0z,,E, . +n t+s, (26)

donde z;, representa alguna caracteristica institucional o de entorno
politico que se desea controlar y cuantificar su impacto sobre el ciclo.

Shi y Svensson (2002, 2006) introducen en su modelo de ciclos
politicos presupuestarios dos variables adicionales para capturar el efecto
del entorno institucional en la amplitud de los ciclos. Por un lado las rentas
que perciben los politicos por estar en el poder y por otro la proporcion de
votantes informados, que se define como el porcentaje del electorado que
puede observar las acciones ocultas de los gobernantes. El modelo predice
que cuantos mayores sean los beneficios de los politicos mientras estan en
el poder, mayores seran los incentivos para influenciar las percepciones
de los votantes antes de las elecciones y, en consecuencia, mayor sera la
magnitud del ciclo presupuestario. De la misma forma, cuanto menor sea
la proporcion de votantes informados, mayor sera la cantidad de votantes
que no pueden distinguir las manipulaciones electorales de la habilidad
o competencia del politico que busca la reeleccion, y entonces mayor
sera también el retorno potencial de incrementar el gasto en el periodo de
elecciones. La evidencia empirica de Shi y Svensson sugiere que el tamafio
del ciclo se correlaciona positivamente con las rentas de los politicos y
negativamente con la proporcion de los votantes informados, de acuerdo
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a las predicciones del modelo tedérico.’’ En general los resultados que
presentan son robustos a otras variables explicativas econdmicas y politicas,
como por ejemplo niveles de ingreso o un indice de derechos civiles.

Persson y Tabellini (2002) analizan el impacto de las reglas electorales
(mayoritarias vs. proporcionales) y de la forma de gobierno (presidencial
vs. parlamentario) sobre los ciclos electorales en un panel de 60 paises
democraticos para el periodo 1960-1998. Las estimaciones que realizan
por efectos fijos muestran que los paises con reglas electorales mayoritarias
reducen el gasto fiscal durante los afios de elecciones, mientras que los
paises con reglas electorales proporcionales incrementan el gasto. También
encuentran reducciones de impuestos electorales como una caracteristica
general de gobiernos parlamentarios y presidenciales, mientras que
reducciones de gasto postelectoral e incrementos de impuestos ocurren en
sistemas presidenciales.

Brender y Drazen (2005) presentan una forma alternativa de agrupar a
los paises para analizar el su impacto condicional de aspectos institucionales
sobre los ciclos presupuestarios electorales. Estos autores encuentran
evidencia de ciclos de déficit estimando una ecuacion basica, similar a la
ecuacion (26), por efectos fijos y por GMM para un panel de 68 paises
entre 1960 y 2001. El condicional incorporado en las estimaciones es la
categoria de “nuevas democracias”, definida como una democracia durante
las primeras cuatro elecciones competitivas. Los resultados muestran que
el ciclo presupuestario se hace evidente en el superavit fiscal en particular
en las nuevas democracias, mientras que cuando se eliminan de la muestra
no se encuentra evidencia de ciclo. Segiin Brender y Drazen son los paises
en esta particular categoria los que generan el resultado de evidencia de
ciclo tanto en paises desarrollados y en desarrollo y también para las
diferencias encontradas entre sistemas de gobierno y reglas electorales.
El argumento que presentan los autores trata de reconciliar dos visiones
contradictorias sobre las manipulaciones electorales, una que sostiene que
pueden ser un instrumento valido para ganar soporte electoral y la otra que
los votantes penalizan la manipulacion fiscal en elecciones (Sam Peltzman

21 Las rentas de los politicos se aproximaron mediante la construccién de dos variables. Por un lado una
medida basada en el indice de corrupcién publicado por Transparency International y por otro un indice
basado en indicadores institucionales publicados por el International Country Risk Institute (ICRG).
Para aproximar la proporcion de votantes informados se combinaron datos de acceso a medios de
informacién (radios per cdpita) junto con datos acerca de la libertad de prensa en cada pais publicados
por Freedom House.
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1992). Los resultados encontrados sugieren que las manipulaciones fiscales
son utilizadas en mayor medida en las nuevas democracias, donde pueden
funcionar desde el punto de vista de aumentar las chances de reeleccion,
debido a la falta de experiencia de los votantes o a la falta de informacion,
que suele por el contrario estar disponible en las democracias establecidas y
que es utilizada por los votantes experimentados. Asi, tal como lo sugieren
los modelos que ven a los votantes como “fiscalmente conservadores”, una
vez que el pais adquiere experiencia en politica electoral las posibilidades de
manipulacion fiscal en periodos electorales se ven fuertemente reducidas.

En contraste, Alt y Lassen (2006b) enfatizan los efectos de la
transparencia fiscal y la polarizacion politica para explicar la existencia de
ciclo fiscal de origen electoral en el superavit fiscal. El factor condicionante
para Alt y Lassen es la transparencia fiscal. Muestran que controlando por
un indice institucional de transparencia fiscal, los ciclos electorales en el
superavit fiscal son una caracteristica de muchas economias desarrolladas.
La principal intuiciéon de este trabajo puede resumirse en una frase que
utilizan los autores: “el ciclo esta donde usted no puede verlo”. Utilizando
un panel de 19 paises de la OECD entre 1989 y 1998, realizan estimaciones
por los métodos de efectos fijos y GMM e identifican un patron persistente
de ciclos en el balance fiscal en los paises de baja transparencia relativa
mientras que no encuentran evidencia en los paises con alta transparencia.
Asimismo, encuentran que los ciclos tienden a ser mas importantes en
los paises con mayor polarizacion politica (definida como la distancia
ideologica entre los partidos con posibilidades de acceder al poder). Los
autores también utilizan como variables dependientes los gastos e ingresos,
aunque no encuentran efectos claros de la transparencia sobre los ingresos
o gastos fiscales en periodos electorales.

Streb, Lema y Torrens (2009) exploran la separacion de poderes y
los frenos y contrapesos institucionales para analizar los ciclos politicos
presupuestarios en forma condicional. A diferencia de trabajos anteriores
que asumen que el poder ejecutivo tiene discrecionalidad para fijar la politica
fiscal, en este estudio se enfatiza el rol del poder legislativo para limitar las
posibilidades de que el poder ejecutivo realice manipulaciones electorales
en ingresos y gastos. Conceptualmente el argumento se fundamenta en
que el ciclo no solo requiere informacion asimétrica sino también poder
discrecional para aplicar las politicas. En general los paises tienen reglas
presupuestarias que regulan los grados de discrecionalidad del ejecutivo,
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pero las reglas por si solas no bastan para generar compromisos creibles
de cumplimiento. Se necesita un mecanismo para controlar el poder via
otro poder. Este mecanismo es el sistema de frenos y contrapesos, que se
plantea como un jugador de veto que enfrenta al poder ejecutivo que busca
la manipulacion fiscal en periodos electorales. La evidencia empirica
presentada se basa en el mismo panel de datos utilizado por Brender y
Drazen (2005) y se adicionan variables de control para lo que los autores
denominan “frenos y contrapesos efectivos”, que tratan de combinar
la presencia de un actor de veto nominal en el poder legislativo con la
efectiva aplicacion de las normas. Para esto se construye un indicador
basado en el indice de restricciones politicas POLCON3 (Witold Henisz
2002) y el indicador de respeto a la ley elaborado por el ICRG. Los
resultados de las estimaciones por efectos fijos y GMM muestran que
los frenos y contrapesos efectivos tienen un efecto moderador sobre los
ciclos politicos presupuestarios. Cuando se aisla el poder discrecional del
ejecutivo, existe un ciclo presupuestario donde el déficit aumenta en afios
de elecciones y se corrige después que se observa no solo en paises en
desarrollo sino también en los de la OCDE, e incluso en el subgrupo de
democracias establecidas de la OCDE. No pueden rechazar la hipotesis
de que los efectos poselectorales tienen igual magnitud y signo inverso a
los efectos electorales (lo que es captado con la misma variable PBC que
postula Schuknecht, 1996), pero los efectos poselectorales resultan mucho
mas significativos que los electorales. En cuanto a los componentes de
la manipulacion fiscal, la deteccion del ciclo es mas clara en el superavit
fiscal, aunque se encuentran efectos también sobre gastos e ingresos.

La mayor parte de los estudios empiricos utiliza datos anuales para
contrastar el comportamiento de las variables fiscales alrededor de las
elecciones. El mecanismo para la deteccion de la manipulacion electoral
consiste en definir variables binarias anuales para identificar los periodos
electorales (asi como los postelectorales). Sin embargo, si la eleccion tiene
lugar en los primeros meses del afio una dummy electoral anual puede estar
captando basicamente efectos postelectorales. Una forma de solucionar
esto es utilizar la “regla del semestre”, que implica que si la eleccion tiene
lugar antes de julio, entonces el afo electoral es el afio previo a la eleccion.
Claro que en este caso la variable se encontrara relativamente lejos de la
eleccion y puede ser un indicador pobre de las manipulaciones electorales.
Y esto puede ser particularmente problematico para captar el efecto de ciclo
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si las acciones de politica fiscal para ganar votantes son mas intensas en los
meses previos a las elecciones, tal como sugieren Akhmedov y Zhuravskaya
(2004) en un estudio sobre ciclos presupuestarios electorales en Rusia.
Brender y Drazen (2005) sefialan que seria deseable contar con datos
de mayor frecuencia para las estimaciones de ciclo, si las manipulaciones
son intensas y de duracion relativamente corta. Siguiendo esta linea de
trabajo, en un estudio reciente Streb, Lema y Garofalo (2012) analizan
las consecuencias de la agregacion temporal para la medicion de los
ciclos presupuestarios electorales mediante la construccion de una base de
datos anuales y trimestrales para un panel de 19 paises de América Latina
y 20 paises de la OCDE entre 1980 y 2005. Los datos trimestrales les
permiten de esta forma identificar el afio de eleccion mas precisamente.
Mientras que con datos anuales el afio de eleccion es el afio calendario,
utilizando datos trimestrales el afio de eleccion comprende el trimestre
de la eleccion y los tres trimestres previos y de esta manera la ventana
temporal del afio de elecciones queda mas precisamente definida. Este
trabajo empirico ademads introduce controles para analizar la posible
reversion de las expansiones fiscales después de las elecciones y variables
institucionales para controlar por los frenos y contrapesos efectivos con la
misma especificacion que en Streb, Lema y Torrens (2009). Los resultados
de las estimaciones por efectos fijos para el panel completo de paises
con datos trimestrales muestran que los ocho trimestres alrededor de las
elecciones son particularmente importantes y diferentes de los restantes,
definidos en el trabajo como “tiempos normales”. Tanto para paises de
América Latina como para los de la OCDE, se encuentra evidencia de
ciclos presupuestarios electorales significativos antes de elecciones, lo
que contradice un consenso generalizado acerca de que los ciclos son
un fenémeno de paises en desarrollo o democracias nuevas. La principal
observacion es que los resultados previos que aportaban evidencia negativa
en este sentido utilizaban datos anuales, por lo que pueden haber estado
afectados por el problema de la agregacion temporal que lleva a que los
efectos electorales expansivos se cancelen con los efectos postelectorales
contractivos. En América Latina, una region con niveles bajos de frenos
y contrapesos efectivos, el marcado deterioro del superavit fiscal en los
cuatro trimestres previos a las elecciones, que persiste en el trimestre que
sigue a las elecciones, es seguido de una mejora significativa en los tres
trimestres posteriores. En cambio, para los paises de la OCDE la expansion
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en periodos electorales no es seguida por una contraccion postelectoral.
Quizas en los paises de la OCDE con poderes ejecutivos que enfrentan un
bajo nivel de frenos y contrapesos efectivos no haya necesidad de ajustes
postelectorales porque pueden recurrir facilmente al mercado de capitales
para financiar déficits. Las implicancias de esto sugieren dos conjuntos
de limitaciones para las politicas fiscales: por un lado las restricciones
institucionales del sistema politico y por otro los limites econémicos que
se ponen en practica a través del mercado de capitales. Si bien la limitacion
de acceso al crédito no previene de las manipulaciones electorales de la
politica fiscal, desalienta la acumulacion de deuda.

D. Ciclos subnacionales y evidencia para la Argentina

Teniendo en cuenta la descentralizacion de los sistemas politicos,
resulta claro que a nivel provincial o municipal existe la posibilidad de
manipulaciones fiscales alrededor de elecciones. Algunos trabajos exploran
estos comportamientos.

Como se menciond anteriormente, los primeros estudios empiricos sobre
ciclos presupuestarios analizaron el comportamiento fiscal en los estados de
Estados Unidos debido a la amplia disponibilidad de datos (ya se menciond
al respecto el trabajo de Rose 2006). Otros trabajos recientes analizaron la
evidencia de ciclos a nivel subnacional en paises en desarrollo, como el
estudio de Akhmedov y Zhuravskaya (2004) sobre la Federacion Rusa,
donde encuentran fuerte evidencia de ciclos presupuestarios electorales
con motivaciones oportunistas utilizando una base de datos de frecuencia
mensual para el periodo 1995-2006.

Enun estudio a nivel de municipios en Portugal, Linda Veiga y Francisco
Veiga (2007) encuentran evidencia de ciclos politicos. Estimando un
sistema dindmico GMM con datos de panel para el periodo 1979-2001,
muestran que se produce un incremento del nivel de gasto publico y un
sesgo de composicion del gasto hacia bienes mas visibles en periodos
electorales.

En el caso de Argentina existen trabajos que analizan el comportamiento
de las finanzas provinciales y su vinculacion con los resultados electorales,
como asi también los incentivos politicos a la recaudacion y el gasto que
genera el federalismo fiscal, como Jones, Sanguinetti y Tommasi (1999),
Alberto Porto y Natalia Porto (2000) y Jones, Tommasi y Meloni (2012).
Si bien en estos trabajos surge un claro vinculo entre las politicas fiscales y
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las elecciones, no tienen por objetivo contrastar la teoria del ciclo electoral
ni se trata explicitamente el impacto de las elecciones sobre el gasto, la
recaudacion o el superavit fiscal a nivel local.

Estos aspectos se analizan empiricamente en un trabajo de Medina y
Lema (2003) donde estudian los ciclos alrededor de elecciones en el déficit
fiscal y en el gasto publico como porcentaje del PBG en 22 provincias
argentinas para el periodo 1985-2001. Las variables para la identificacion
de los ciclos son una variable binaria para identificar el afio de la eleccion
de gobernador para cada provincia, y también se construye una variable
PBC que toma valor 1 el afo de las elecciones y -1 el afio después para
captar el efecto de expansion y contraccion posterior. Las regresiones
se estimaron por MCO, efectos fijos y GMM, utilizando un modelo de
panel dinamico de datos. Adicionalmente estos autores analizan el efecto
composicion del gasto, es decir, si es que hay cambios en la proporcion de
gasto corriente y gasto en capital alrededor de las elecciones. Los resultados
muestran que en los afios de eleccion provincial el déficit presupuestario
tiende a incrementarse aproximadamente medio punto porcentual del PBG
y que el gasto total tiende a incrementarse en aproximadamente un punto
porcentual del PBG. Utilizando la definicion alternativa de PBC, variable
que condiciona el incremento del déficit electoral a una disminucion
poselectoral de la misma magnitud, se observan efectos ciclicos en el
déficit del orden del 0.7% del PBG. En cuanto al efecto composicion, se
encuentra cierta evidencia a favor de un sesgo hacia el gasto no corriente
en los periodos electorales.

Cecilia Rumi (2008) también analiza los ciclos electorales, explicando
el mecanismo por el cual el gobierno nacional asigna bienes especificos o
transferencias discrecionales en efectivo entre los gobiernos provinciales.
En este trabajo, la manipulacion electoral se hace presente mediante la
asignacion de diferentes tipos de transferencias a las jurisdicciones
provinciales en los periodos de elecciones nacionales. La manipulacion
discrecional de las transferencias se condiciona por el grado de competencia
electoral que el gobierno nacional enfrenta en cada provinciay por un “factor
de rastreo” que trata de captar el nivel de reconocimiento o visibilidad del
responsable de los gastos. El andlisis de los datos corresponde al periodo
1985-2003 y la relacion entre el ciclo nacional electoral y las transferencias
federales se estima a través de modelos dinamicos de panel (GMM) para 23
provincias. Los resultados sugieren que la competencia politica enfrentada



72 Progresos en Economia

por el gobierno central y la visibilidad de las transferencias condicionan
el ciclo electoral. En particular, se observa que el gobierno central otorga
mas transferencias en efectivo a las provincias afiliadas politicamente y
mas transferencias en especie a las jurisdicciones en las cuales gobierna un
competidor no afiliado, con el objetivo de aumentar su propia visibilidad e
incrementar las chances de reeleccion.

Un andlisis de ciclo condicional para las provincias argentinas se
presenta en Daniel Lema (2009), donde se estima el efecto de la alineacion
politica de los gobiernos provinciales con el ejecutivo nacional para las
elecciones en 22 provincias durante el periodo 1985-2001. Utilizando
estimaciones por MCO, efectos fijos y GMM se muestra que condicionando
por el alineamiento politico (mismo partido en el poder) entre el gobierno
nacional y provincial, existen evidencias de manipulaciones fiscales
alrededor de las elecciones provinciales. Los resultados muestran que en
los afios electorales los gastos se incrementan en las provincias alineadas
politicamente, pero sin afectar mayormente el superavit fiscal, dado que las
transferencias discrecionales del gobierno central permiten incrementar el
gasto al mismo tiempo que los ingresos, sin afectar el déficit. En contraste,
en las provincias no afiliadas politicamente el gasto se incrementa y también
el déficit, junto con un sesgo hacia el incremento del gasto corriente y en
detrimento del gasto en capital.

IV. Palabras finales

(Qué aprendemos de todo esto? Desde un punto de vista empirico, que
hay evidencia de ciclos electorales en variables fiscales en todo tipo de
democracia y en todos los niveles de gobierno. Desde un punto de vista
teorico, a partir del enfoque de Lohmann (1998a), otra de las ensefianzas
es que el ciclo electoral se puede entender como una manifestacion del
problema de inconsistencia temporal, que se origina por la tentacion del
gobierno de hacer expansiones fiscales para aparecer mas competente,
llevando a la pérdida de credibilidad en un marco de politica discrecional.
Un remedio institucional es la existencia de actores de veto, lo que requiere
una democracia constitucional donde haya respeto al imperio de la ley.

Si bien la motivacion que exploramos in extenso para el aumento
del déficit en periodos de elecciones es un ciclo electoral oportunista
que intenta aumentar las chances de reeleccion del oficialismo, pueden
haber factores alternativos. Por ejemplo, Magleby y Hanusch (2012)
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exploran esta hipotesis de partidos politicos oportunistas en un modelo
con problemas de credibilidad, mostrando que cuando el shock ideologico
comun que afecta a la popularidad del gobierno es conocido de antemano,
esto lleva a esperar que los ciclos electorales sean mas fuertes cuanto
mas refiidas sean las elecciones (popularidad pareja entre oficialismo y
oposicion). Por tanto, uno no esperaria una relacion clara entre déficit fiscal
y probabilidad de ganar las elecciones, ya que el déficit es mas bajo tanto
cuando el gobierno esta seguro de ganar las elecciones (alta popularidad)
como cuando esta seguro de perderlas (baja popularidad). Sin embargo, una
vez que introducen partidos politicos que estan polarizados y desean gastar
en distintos tipos de bienes publicos, puede aparecer un uso estratégico de
deuda. En este caso, el déficit va a ser mayor cuanto menor la popularidad
del gobierno, ya que la deuda se usa para limitar el gasto del gobierno
sucesor. Esto invita a explorar mejor la cuestion de si los votantes son
efectivamente fiscalmente conservadores que castigan el déficit, o hay en
cambio una relacion mas complicada entre ambas variables.
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4. Federalismo Fiscal y Economia Politica
de la Descentralizacion”

Cecilia Rumi
Universidad Nacional de La Plata

1. Introduccion

La crisis que sufre Europa desde 2008 ha llevado a los economistas y a
expertos internacionales a renovar la discusion sobre las consecuencias de
profundizar un esquema mas federal en la eurozona u optar por arreglos mas
aislados. ;Qué incentivos econdmicos y qué incentivos politicos inducen
a la union fiscal? ;Cuales a la secesion? (Es sostenible en el tiempo una
union monetaria con fragiles acuerdos fiscales?

Por otro lado, las presiones para redefinir las responsabilidades entre
los distintos niveles de gobierno en economias tan disimiles como las de
Estados Unidos y China también han impulsado una revision de la forma
en que se analiza la asignacion de funciones y el disefio de instituciones
del federalismo fiscal.

Desde una perspectiva local, en Argentina, los fuertes y persistentes
desequilibrios fiscales horizontales y verticales bajo un sistema de
transferencias que distribuye recursos y funciones que distan de lo que las
recetas tradicionales de descentralizacion sugieren, resalta la necesidad de
entender en detalle los mecanismos subyacentes en las relaciones fiscales
federales.

Este tema no es nuevo. Pero la teoria del federalismo fiscal, que estudia
las consecuencias fiscales de descentralizacion de responsabilidades o

“Una version preliminar de este capitulo fue presentada en la XLVI Reunién Anual de la AAEP como
v2011 coordinada por Osvaldo Meloni. Agradezco la iniciativa y los comentarios de Osvaldo Meloni,
las valiosas sugerencias de Ricardo Lopez Murphy y todas las enseiianzas de Alberto Porto. Por
supuesto, todos los posibles errores remanentes son de mi entera responsabilidad.
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funciones en distintos niveles de gobierno, ha evolucionado de manera
profunda en los tltimos veinte afios en lo que respecta a su perspectivay a
las variables analizadas.

El objetivo de este capitulo es, entonces, revisar los progresos en
economia politica del federalismo fiscal. Es decir, se repasaran los
conceptos y formalizaciones desarrollados recientemente en el campo de
economia politica, para explicar como se determina la politica fiscal de
los gobiernos subnacionales en democracia, tomando las ensefanzas de la
llamada Primera Generacion de Teorias de Federalismo Fiscal (FGFF;, por
sus siglas en inglés), pero focalizandose en los desarrollos de la Segunda
Generacion de Teorias de Federalismo Fiscal (SGFF).

Por mucho tiempo, el simple hecho de que la politica fiscal fuera
endogenay que se decidiera a través de procesos que —como las votaciones—
agregan preferencias de individuos (y niveles de gobierno) diversos fue
ignorado por la mayoria de las FGFF. En una primera instancia las teorias
que analizaban los problemas de asignacion de funciones y fuentes entre
los distintos niveles de gobierno asumian la presencia de un planificador
social benevolente cuyo principal objetivo era la maximizacién del
bienestar social®.

Ya en una fase mas avanzada, la SGFF si ha incorporado esa observacion
irrefutable y, en contraste con la idea de las finanzas publicas tradicionales,
el gobierno es visto como un actor con intereses propios y los politicos
deciden la politica fiscal en un marco de incentivos y restricciones que
dependen de las instituciones fiscales y politicas existentes.

(Cual funcion se descentraliza y cudles no? ;Cual es el rol de cada
nivel de gobierno? El grado de descentralizacion de las funciones o ramas
de gobierno constituye el nucleo de analisis de las teorias del federalismo
fiscal y son el eje de los debates y discusiones a partir de las cuales se
deciden los destinos de las uniones federales.

Tras una breve sintesis de la evolucion de las teorias del federalismo
fiscal, las siguientes tres secciones analizan, cada una, los principales
progresos en economia politica para cada rama de las funciones o politicas
presupuestarias definidas por Musgrave (1959). La primer seccidon analiza
las cuestiones macroeconémicas y la conducta contraciclica del gobierno
en el ciclo de negocios; la rama de la estabilizacion. Se repasan los

22 O bien, suponfan de manera subyacente que todas las fricciones politicas estaban descontadas.
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principales problemas de economia politica y los trabajos mas destacados
al respecto. De la misma forma, la segunda seccion estudia la rama de la
distribucidn; y la tercera, la rama de la asignacion.

2. Evolucion de las teorias del federalismo fiscal

Hasta finales de la década de 1970 los principales expositores de la
economia del sector publico (ver, por ejemplo, Samuelson, 1954 y 1955;
Musgrave, 1959; Arrow, 1970) dedicaban nulo, o muy escaso, espacio al
analisis multinivel®. El analisis se enfocaba principalmente en un gobierno
monolitico y se dejaban
de lado a los gobiernos

subnacionales®®  (Porto vy I

Navajas ed., 2011) Recuadro 1 - Evolucion de las
Luego la primera teorias de federalismo fiscal

s |

generac.lon de teorias del 1. Economia del sector

federalismo fiscal-FGFF, por publico sin gobiernos

sus siglas en inglés— mostraba locales

que la  descentralizacion 2. Primera generacién de
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fiscal ia mejorar el
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funcionamiento del sector
publico (con competencia
interjursidiccional para los
bienes publicos (Tiebout,
1956); con el Teorema de
la descentralizacion (Oates,
1972,1977,1999); y midiendo
el tamafio de las jurisdicciones

3. Nuevas teorias del
federalismo fiscal

» La referencia bdsica de las finanzas publicas durante la ultima parte del siglo XX fue The Theory of
Public Finance (1959), de Musgrave, que recién en el capitulo 8 (Equal treatment to equals) dedica
solamente tres de las 628 paginas del libro.

2 Los “niveles” de gobierno, suponen subconjuntos de poblaciones anidadas. Como gobiernos
subnacionales pueden incluirse diferentes niveles de gobiernos: provincias, estados, municipios de
un pafs; o paises miembros de una unién, por ejemplo. Para simplificar el tratamiento, aqui solamente
se distinguird entre un nivel superior de gobierno y los gobiernos subnacionales. Cabe destacar que el
Iimite entre los distintos niveles puede ser en algunas ocasiones un tanto difuso. En ese entendimiento,
Frey y Eichenberger (1999) presentan la idea de jurisdicciones funcionales que compiten y se
superponen en sus funciones. Ardanaz et al. (2012) distinguen un layer cake federalism de un marble
cake federalism, para aclarar que en la préictica existe entrecruzamiento de autoridades y programas
entre los distintos niveles de gobierno.
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(Brennan y Buchanan, 1977)). El argumento a favor de la descentralizacion
se basaba en las potenciales ganancias de bienestar derivadas de la
posibilidad de hacer una asignacion de recursos mas eficiente. Y para saber
hasta qué punto descentralizar, estas ganancias deberian contrapesarse con
los costos por no poder internalizar los efectos derrame.

Estas primeras teorias del federalismo fiscal analizaban los problemas
de asignacion de funciones y fuentes entre los distintos niveles de
gobierno. Al gobierno central le reconocian el rol de liderar las politicas de
estabilizacion macroecondmica, de introducir medidas bésicas tendientes
a la redistribucion del ingreso y de proveer niveles eficientes de bienes
publicos nacionales. Por su parte, a los niveles de gobierno subnacionales
les reconocian como principal funcion la provision de niveles eficientes
de bienes publicos locales. Esto se fundamentaba en la posibilidad de
los gobiernos locales de acercar la decision de gastar al contribuyente. Y
en los casos en los que hubiera derrames de beneficios entre diferentes
jurisdicciones, proponian la implementacion de subsidios unitarios por
parte del gobierno central que lleven a internalizar esos beneficios y que
incentiven a las autoridades subnacionales a aumentar el nivel de provision
de bienes publicos locales (Musgrave, 1959 y Oates, 1972).

Con una asignacion adecuada de funciones entre los diferentes niveles
de gobierno y las herramientas fiscales a su disposicion, las FGFF asumen
la presencia de planificadores sociales benevolentes cuyo principal objetivo
es la maximizacion del bienestar social.

Sin embargo, el “lado oscuro” de la descentralizacion fiscal ha mostrado
que la realidad puede ser muy diferente respecto de la teoria idealizada (ver
Oates, 2008; Tanzi, 2008; Weingast, 2009).

Las nuevas teorias del federalismo fiscal ven a los agentes publicos
como individuos maximizadores de utilidad con sus propias funciones
objetivo. Se concentran en los marcos politicos y fiscales que crean el
conjunto de incentivos y restricciones dentro de los cuales se desenvuelven
dichos agentes. Las nuevas teorias, utilizan la literatura moderna de
organizacion industrial, la teoria de la firma y aplican las ensefianzas de
los modelos principal agente en un marco de informaciéon asimétrica,
monitoreo imperfecto, contratos incompletos y conductas estratégicas.
Utilizan también como marcos teoricos, esquemas representativos del
problema de los comunes y de la competencia por comparacion. Aplican la
teoria de los juegos a las decisiones colectivas, ademas de modelar como
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diferentes marcos institucionales afectan los incentivos de los actores. A su
vez, estudian la naturaleza y conexion de nuevas variables —como el grado
de competencia politica, el grado de independencia politica de los distintos
niveles de gobierno, la sobrerrepresentacion, patrones de votacion, entre
otras— con las variables fiscales tradicionales.

Oates (2008) plantea que existen dos corrientes entre las nuevas teorias
que estudian el federalismo fiscal. Una, que se autodenomina the second
generation theory of fiscal federalism, centra su motivacion en una serie
de crisis fiscales que se precipitaron por conductas perversas en el nivel
descentralizado de gobierno. La otra, “el enfoque de politica econdomica del
federalismo fiscal” representa una evolucion mas convencional de la teoria
del sector ptiblico. Ambos enfoques exploran la estructura de incentivos de
las instituciones politicas y fiscal federal, pero sus preocupaciones basicas
son diferentes. Se refiere a dichas corrientes como strand one 'y strand two
de las nuevas teorias del federalismo fiscal. A pesar de que pueda existir un
fuerte contraste entre las dos corrientes, reconoce que comparten ciertos
elementos basicos. Por razones de simplicidad en el analisis trataremos
indistintamente a ambas corrientes y las llamaremos nuevas teorias del
federalismo, teorias positivas o teorias de segunda generacion (SGFF).
A la teoria tradicional, normativa o primera generacion de teorias de
federalismo fiscal (FGFF).

En lo que resta del capitulo analizaremos cada una de las ramas de
gobierno y como las nuevas teorias del federalismo fiscal han modificado,
corroborado o ampliado las ensefianzas de las FGFF%,

3. Descentralizacion fiscal y estabilizacion

La vision tradicional del federalismo fiscal hace hincapié en las ventajas
del gobierno central para el manejo macroecondémico de corto plazo y para
asegurar la sustentabilidad de la deuda publica en el mediano y largo plazo.
Como los gobiernos subnacionales tienen poder limitado para endeudarse y

» Existen numerosos trabajos que analizan diversos aspectos de la economia politica de la
descentralizacién de la politica fiscal. Algunos se concentran en el desempeiio econdémico del
federalismo, otros en el desempefio politico y algunos otros sobre las fuentes de estabilidad de los
arreglos federales. Algunos con enfoques mds tedricos, otros se concentran en la realidad de casos
particulares. Aqui se toma como estructura para el andlisis la organizacién 6ptima del estado (qué
poderes deben ser asignados a cada nivel de gobierno) y se estudian los incentivos y procesos politicos
que determinan las elecciones fiscales de los distintos niveles de gobierno. Véanse, por ejemplo, Inman
y Rubinfeld (1992); Rodden (2006); Weingast (2005, 2009); Oates (2005, 2008); Lockwood (2010).
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no tienen la potestad de emitir dinero y, ademads, las economias locales son
muy abiertas, se estima que los gobiernos subnacionales tienen capacidades
muy limitadas de influir los niveles locales de empleo y la estabilidad
de los precios. Es por eso que la primera generacion de la literatura de
federalismo fiscal, desde Musgrave (1959) en adelante, ha otorgado la
responsabilidad principal de la funcion de estabilizacion macroecondémica
al gobierno central.

Como senalan Ter-Minassian y Jiménez (2011), esa asignacion de la
funcidn de estabilizacion a cargo de los gobiernos centrales supone varias
consideraciones; a saber:

(i) Coordinacion de politicas: la necesidad de coordinar la estabilizacion
fiscal con otras politicas macroecondmicas, especialmente con la
politica monetaria y cambiaria, que son prerrogativas del gobierno
central.

(ii) Problema de los comunes: ¢l potencial riesgo de que los gobiernos
subnacionales lleven a cabo politicas fiscales expansivas contraciclicas
aun sin tener espacio fiscal para tales politicas. Este riesgo es aumentado
por el problema de los comunes y por cualquier probabilidad eventual
que se perciba de rescate (bailout) por parte del gobierno central.

(iii) Movilidad de bienes y factores: en un espacio econémico, como
por ejemplo una nacion, con alta movilidad de bienes y factores de
la produccion, existe la posibilidad de que se produzcan filtraciones
significativas en los efectos de las politicas subnacionales contraciclicas.

(iv) Derrames: el potencial riesgo de derrames adversos de las acciones de
ciertos gobiernos subnacionales sobre otras jurisdicciones: competencia
impositiva predatoria para atraer inversiones y oportunidades de
creacion de puestos de trabajo de otras jurisdicciones; endeudamiento
excesivo, especialmente de los gobiernos subnacionales mas grandes,
que puede presionar las tasas de interés internas y generar un deterioro
de los spreads para toda la union/pais; son solamente algunos ejemplos
de estos derrames.
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(v) Mercados financieros: generalmente los gobiernos centrales tienen
mayor acceso al financiamiento y mejores términos que sus gobiernos
subnacionales. Por lo tanto estan mejor posicionados para financiar
expansiones fiscales contraciclicas durante las recesiones.

(vi) Recursos presupuestarios: el gobierno central puede redistribuir
recursos presupuestarios para contrarrestar las asimetrias en los shocks
externos que afectan a sus gobiernos subnacionales

Sin embargo, la creciente

importancia del gasto de los e p——E—r

Recuadro 2 - Descentralizacion

gobiernos subnacionales en el fiscal y estabilizacién
; ——————————————————————

total de gastos de los paises®;
la predominante falta de FGFF - reserva esta rama de la

. o de 1 it politica fiscal a los gobiernos centrales.
consistencia de las politicas

. p . SGFF - distribucion de

subnacionales con las politicas responsabilidades mas balanceada
de estabilizacion a nivel central entre los gobiernos centrales y

. subnacionales.
y la presencia de shocks que

afectan de forma asimétrica a

las regiones, sugieren que es . gﬁﬁggiones Rresupuestarias
preciso observar la incidencia
cada vez mas importante de los
gobiernos subnacionales en la
rama de la estabilizacion.

Al subrayar los problemas de coordinacion entre las politicas fiscales
locales y de los gobiernos centrales, los incentivos para cooperar y/o
para exportar a otras jurisdicciones los costos de los ajustes locales, las
nuevas teorias del federalismo fiscal proyectan una vision que llama a
una distribucion de responsabilidades mas balanceada entre los gobiernos
centrales y subnacionales en la funcion de estabilizacion; en la que los
gobiernos subnacionales tengan mejores incentivos para crear condiciones
fiscales e institucionales sustentables.

Nuevas teorias observan:

e  Seguro mutuo y riesgo moral

e  Globalizacion y estabilizacion

% Los procesos de descentralizacién, al aumentar las responsabilidades en la provisién de bienes
publicos locales de los gobiernos subnacionales han erosionado la capacidad de los gobiernos centrales
de realizar politicas contraciclicas de gasto de manera aislada. El gasto de los gobiernos centrales de
paises descentralizados es cada vez mds reducido y en categorias de gasto menos flexibles, como las
pensiones o los pagos de intereses.



86 Progresos en Economia

Mas precisamente, la literatura sobre restricciones presupuestarias
blandas y sobre seguro mutuo alertan sobre estos temas. Sugieren un rol
mas activo de los gobiernos locales e incluyen aspectos estratégicos a tener
en cuenta en la coordinacion de la politica fiscal multinivel.

3.1. Restricciones presupuestarias blandas

Una preocupacion habitual sobre la descentralizacion fiscal es que
pueda implicar un mayor riesgo de inestabilidad macroeconomica. Si los
gobiernos subnacionales gastan demasiado, recaudan poco, se endeudan
indiscriminadamente y se comportan de manera fiscalmente irresponsable,
esta conducta tendrd consecuencias adversas para los gobiernos centrales.
(Prud’homme, 1995; Tanzi, 1996; Bird y Tassonyi, 2003).

Las restricciones presupuestarias se tornan blandas cuando la
relacion estricta entre gastos y recursos se relaja. En un marco en el que
las relaciones financieras intergubernamentales proveen con facilidad
salvatajes (bailouts) a los gobiernos locales o provinciales, existen
incentivos tacitamente irresistibles para que tales gobiernos exploten los
recursos comunes y extiendan los programas publicos mucho mas alla de
los niveles eficientes (Goodspeed, 2002).

El sindrome de la restriccion presupuestaria blanda, primeramente
identificado y estudiado por J. Kornai®’, surge cuando una empresa
aparentemente no rentable es rescatada [bailed out] por el gobierno o por
los acreedores de la empresa. En otras palabras, la empresa no se atiene
a un presupuesto fijo, sino que encuentra su restriccion presupuestaria
“suavizada” por la infusion de crédito adicional cuando esta a punto de
quebrar (Maskin, 1998).

Posteriormente, el uso del término fue extendido para incorporar a
cualquier entidad que opera con la expectativa de que una “organizacion
de apoyo” reasegure sus pérdidas financieras (Kornai, Maskin y Roland,
2003). En el contexto del sector publico, los gobernadores de provincias
o estados y los intendentes pueden pedir a autoridades de niveles
superiores (tipicamente gobiernos centrales) para que los rescaten de los
problemas fiscales originados por déficits continuos y stocks de deuda
publica crecientes. Esa expectativa de asistencia, obviamente, cercena los
incentivos para una conducta fiscal mas responsable.

27 Kornai (1979) estudiaba la conducta de empresas publicas en estados socialistas y observo que
estas empresas eran aisladas en una forma muy bdsica del riesgo de bancarrota: si se involucraban
en dificultades financieras serias, contaban con la ayuda de autoridades superiores que los rescataban
(bailed out) de las dificultades financieras.



Federalismo Fiscal y Economia Politica de la Descentralizacion 87

La logica central de los modelos de restricciones presupuestarias
blandas es que sistemas fiscales mal, o perversamente, estructurados
pueden desestabilizar al sector publico y a la economia en su conjunto.

Las restricciones presupuestarias blandas pueden tomar diferentes
formas. Wibbels (2003) hace un repaso histérico de las fuentes que llevan
a la existencia de este tipo de restricciones presupuestarias en los diferentes
paisesy sefiala que pueden materializarse en: redescuentos de deudas locales
por parte de los bancos centrales, transferencias intergubernamentales que
premian los desequilibrios presupuestarios locales, la absorcion de deudas
publicas locales por parte de los niveles superiores de gobierno, falta de
controles sobre el endeudamiento publico subnacional, entre otros.

Analizando la transicion de China a una economia de mercado, Qian
y Roland (1998) argumentan que los incentivos de los gobiernos para
rescatar a los gobiernos subnacionales son determinados por el tradeoff
entre los beneficios politicos y los costos economicos. La competencia
fiscal entre los gobiernos subnacionales bajo un escenario de movilidad de
factores aumenta los costos de oportunidad de los rescates y por lo tanto
sirve como un mecanismo de compromiso (efecto competencia). Ademas,
la centralizacion de la autoridad monetaria junto con la descentralizacion
fiscal, inducen al conflicto de interés, endureciendo las restricciones
presupuestarias y reduciendo la inflacidon (efecto pesos y contrapesos o
efecto checks and balances).

Toda la literatura resalta los peligros inherentes en un sistema en el
que los niveles descentralizados de gobierno dependen de manera excesiva
en las transferencias intergubernamentales o en la emision de deuda para
financiar sus presupuestos®® (ver Weingast, 1995; McKinnon, 1997; Qian
y Roland, 1998; Goodspeed, 2002; Sanguinetti y Tommasi, 2004; Nicolini
et. al, 2002).

A partir de casos extremos de problemas fiscales subnacionales como
los de Brasil y de Argentina de la década de 1990 se le ha dado considerable
atencion a la aparente necesidad de imponer fuertes restricciones
constitucionales o administrativas a los gobiernos subnacionales, para

28 Cabe destacar que,como puntualiza Oates (2005), si bien la terminologia de restriccién presupuestaria
blanda no estd presente en las teorfas de la FGFF, el punto bdsico si lo estd en la literatura de asignacion
de impuestos. En su trabajo sobre exportacion de impuestos McLure (1967) sefiala que en aquellas
jurisdicciones que pueden exportar parte de sus cargas impositivas locales a residentes de otras
jurisdicciones, existirdn incentivos a expandir el presupuesto local mds alld de los niveles eficientes,
puesto que lo que paguen por sus bienes puiblicos locales sera efectivamente poco.
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restringir sus gastos, propulsar un mayor esfuerzo fiscal y sobre todo
restringirles el acceso al mercado de capitales con rigidos controles ex ante
por parte del gobierno central (Ter-Minassian, 1997).

Sin embargo, como sefala Bird (1999) si los incentivos politicos y
econdmicos que enfrentan quienes deciden en materia de politicas publicas
en todos los niveles de gobierno estan correctamente estructurados, estos
controles seran de poca o nula necesidad. En estas circunstancias, mas
que restringir el acceso al mercado de capitales como forma de imponer
una restriccion presupuestaria fuerte sobre los gobiernos subnacionales,
ese acceso puede ser una parte esencial de la estructura institucional que
restrinja a los gobiernos de acciones fiscales inadecuadas.

En rigor, son las condiciones monetarias y fiscales en conjunto las que
determinan si las restricciones presupuestarias son blandas o fuertes, y si
la competencia entre los distintos niveles de gobierno preserva o no los
mercados en el sentido de Weingast (1995)%.

Porto (2004) y Tommasi (2006) destacan un punto que muchas veces es
desatendido. Los rescates pueden ser en ambas direcciones: de los niveles
superiores de gobierno a los gobiernos subnacionales o de los gobiernos
subnacionales al gobierno central. Si bien las configuraciones federales
suelen generar un espacio para que los gobiernos subnacionales sean los
que “exploten” al gobierno central, existen casos bien documentados
de oportunismo por parte de los gobiernos centrales. Deberd tenerse en
cuenta, entonces, que si la propuesta es eliminar los incentivos perversos
que ocasionan los salvatajes, la eliminacion de los salvatajes debera ser
simétrica (para todos los niveles de gobierno).

Es por eso que la reciente literatura del federalismo fiscal le ha puesto
especial énfasis en la importancia de que todos los niveles de gobierno
financien sus presupuestos con recursos propios; es decir, que se apliquen
restricciones presupuestarias duras (hard budget constraints) y que
confronten a los administradores publicos con los precios correctos de los
bienes publicos que proveen.

» De acuerdo con Weingast (1995), para que los mercados sean prdsperos ademds de un sistema
econdmico bien disefiado se requiere de bases politicas seguras que limiten la capacidad del estado de
confiscar las riquezas. Como la capacidad de pedir prestado depende de las condiciones monetarias y
crediticias en la economia, la existencia o no de un “federalismo preservador de mercado” dependerd
de los arreglos monetarios en cada nivel de gobierno asi como de las asignaciones de impuestos y
gastos.
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3.2. Seguro mutuo y riesgo moral

Ante shocks reales econdmicos inesperados, existen varias opciones de
respuesta cuando las rigideces del mercado doméstico generan desempleo
¢ inestabilidad de precios. Ante un shock permanente, el pais o la unioén
se enfrenta a un problema de ajuste de largo plazo a un nivel de vida
permanentemente mas bajo; mientras que ante un shock transitorio solo
hay que amortiguar los efectos sobre el empleo y el producto durante la
fase mala.

En lo que respecta a la politica fiscal, los paises o uniones con estructuras
federales formales suelen operar sistemas explicitos de transferencias
fiscales entre regiones para —ademas de redistribuir la recaudacion e igualar
ingresos— contrarrestar los efectos adversos sobre el nivel de produccion,
empleo y precios de shocks asimétricos. Bajo una estructura de federalismo
fiscal, los sistemas de transferencias por parte del nivel superior de gobierno
hacia los gobiernos subnacionales trabajan como estabilizadores y ofrecen
un seguro ante esos shocks asimétricos. Justamente ese es el argumento
de seguro mutuo ante riesgos macroeconémicos que lleva a la cohesion
de regiones, provincias o estados a participar de una union fiscal.

Sin embargo, cuando se comparten los riesgos macroecondémicos,
surgen problemas de incentivos entre las partes. Es preciso ponderar las
ventajas de los mecanismos de seguro mutuo con los costos asociados a
la generacion de conductas viciadas de riesgo moral (moral hazard). Al
tiempo que una autoridad federal asegura los shocks asimétricos a que
se ven expuestos los gobiernos subnacionales, esto puede inducir a los
gobiernos locales llevar a cabo politicas que aumenten los propios riesgos
locales.

Ante esta disyuntiva, Persson y Tabellini (1996 a y b) estudian distintas
opciones de politica fiscal bajo arreglos institucionales federales alternativos
y llegan a la conclusién de que en esta funcidn, centralizar tareas y poder
desde los niveles de gobierno locales hacia el federal, es eficiente. Sin
embargo, como ellos mismos aclaran, esta conclusion depende de que los
problemas de riesgo moral se alojen a nivel subnacional. Si los problemas
de incentivos se dieran al nivel central de gobierno, podria esperarse que
las conclusiones lleven a destacar las virtudes de la descentralizacion de
tareas y poder.

Diferentes estudios han cuantificado la efectividad de los gobiernos
centrales para suavizar los efectos de los shocks macroecondémicos.
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Se preguntan cuanto ayuda a suavizar el consumo y el ingreso el hecho
de participar de una uniéon econdmica. Sachs y Sala-i-Martin (1992)
estudian el caso de Estados Unidos y de la Union Europea. Ellos ven a
los Estados Unidos como un conjunto de regiones atadas por un tipo de
cambio irrevocablemente fijo cuyo arreglo cambiario parece funcionar
efectivamente debido a su sistema de federalismo fiscal que absorbe una
fraccion sustancial de los shocks interregionales, lo que reduce la necesidad
de realineaciones nominales del tipo de cambio. En las estimaciones
realizadas encuentran que entre un tercio y un medio de los shocks de ingreso
son absorbidos por el gobierno federal estadounidense. Esta situacion es
contrastada con el caso de la Union Europea para analizar la hipotesis que
se estaba discutiendo en esa época en la que aun el euro no estaba vigente:
la creacion de un banco central europeo que emitiera una moneda unificada
sin la introduccion (o expansion) de un sistema fiscal federal podria poner
el proyecto en riesgo. Los calculos del impacto del sistema impositivo
europeo existente en ese entonces sobre el ingreso regional mostraban una
absorcion de los shocks regionales sustancialmente menor a la observada
en Estados Unidos. Concluian que el sistema impositivo europeo debia
cubrir un largo camino para equipararse con el caso americano en lo que
respecta al espacio para absorber shocks*.

Por otro lado, fuerzas que pueden respaldar la unién y el argumento
de seguro mutuo pueden llevar a discutir diferentes incentivos para la
secesion. Un punto central es saber sobre el grado de correlacion, intensidad
y duracion de los shocks entre las regiones, estados o provincias de una
union.

Cuando los shocks son negativamente correlacionados las preferencias
sobre las politicas fiscales divergen pero las regiones se benefician del
seguro mutuo. Una politica fiscal centralizada implica que la region con un
shock positivo hara una transferencia neta a la region castigada por el shock
negativo. Habra un tradeoff entre la desutilidad debido a la divergencia
de preferencias de politica y las ganancias del seguro mutuo. Es aqui

% En la misma direccién, Asdrubali et al. (1996) cuantifican el seguro que se otorgan los estados
norteamericanos. Construyendo una base de datos que permite descomponer la varianza longitudinal
en el producto bruto geografico (PBG) en varios componentes, analizan la posibilidad de suavizar el
consumo a través del mercado de capitales (propiedad cruzada de los activos financieros), del gobierno
central (sistema de transferencias) y del mercado de crédito (ajustes en la cartera de activos; e.g. a
través del otorgamiento y pedido de prestamos nacionales). Entre 1963 y 1990 encuentran que el 39%
de los shocks al PBG se suavizan via mercado de capitales, 13% via el gobierno central, 23 % via el
mercado de crédito y el 25% restante no se suaviza.
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donde la persistencia de los shocks es crucial. Con shocks temporarios,
la desutilidad de tener politicas fiscales suboptimas dura poco y puede ser
compensada por los beneficios del seguro mutuo. Como resalta Fidrmuc
(2010), cuando los shocks son permanentes’!, el federalismo fiscal deja
de ser un seguro interregional y en su lugar se convierte en un canal para
grandes transferencias unidireccionales y deterministicas. Es alli donde
pueden nacer los incentivos a la secesion.

Esta tension se presenta con mucha claridad en el modelo de Alesina y
Perotti (1998). La integracion de conjuntos de poblaciones heterogéneas
puede implicar numerosas ventajas: el seguro mutuo (el punto en el que
ellos se concentran), economias de escala, mas poder de negociacion, entre
otras. Pero las ventajas del proceso de integracion podrian contrarrestarse
con la incertidumbre respecto de las politicas enddgenas. Esto se debe a
que en un escenario integrado del proceso de decision participan entidades
mas diversas y por lo tanto aumentan las oportunidades para el desacuerdo.

Dados los casos repasados se desprende que puede haber un espacio
justificado para un rol activo de los gobiernos subnacionales en la
funcion estabilizacion. Ademas de depender de las transferencias fiscales
interregionales, los gobiernos subnacionales pueden mitigar los efectos de
los shocks idiosincraticos sobre su patron de consumo, ahorrando o pidiendo
prestado; es decir, generando déficits o superavits, seglin sea el caso.

Las respuestas fiscales de los gobiernos subnacionales a shocks
regionales asimétricos pueden ser deseables tanto si los gobiernos centrales
responden con incentivos adecuados a los shocks asimétricos que reciben
las regiones (pero no logran suavizar gran parte del impacto de los shocks)
como si los gobiernos centrales no responden adecuadamente a ellos.

3.3. Estabilizacion y globalizacion

La globalizacion de la economia plantea nuevos desafios al analisis
del federalismo fiscal. EIl mundo ha cambiado considerablemente respecto
de lo que observaba Musgrave en 1959 y, asi como la teoria tradicional
normativa no vislumbraba con total claridad el rumbo actual de la
descentralizacion, tampoco podia tener en cuenta la nueva realidad de la
globalizacion.

3 Nétese que una alta correlacion de shocks permanentes es mds riesgosa para la estabilidad de las
uniones monetarias que una alta correlacién de shocks temporarios.
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(Como coordinar las politicas de estabilizacion a un nivel internacional?
(Cuales son las acciones o respuestas internacionales requeridas para
aquellas actividades que expandieron su ambito de alcance y ahora pueden
definirse como globales? ;Qué pasa con los bienes publicos globales?
Su existencia requeriria la intervencion de un gobierno global; pero en
ausencia de un gobierno global: ;cual es la forma 6ptima de delegar
poder del gobierno nacional a organizaciones internacionales, acuerdos
internacionales o incluso a entendimientos que restrinjan las acciones
nacionales? Tras la crisis global que inicio en 2008 y que ain en 2012
sigue acechando a la economia mundial, esta nueva realidad se muestra de
manera ubicua y en la Unién Europea con mayor intensidad.

La funcion de estabilizacion econdémica se esta moviendo de una
esfera nacional a otra internacional debido a que el poder de los gobiernos
nacionales para llevar a cabo politicas de estabilizacion cae a medida que
las economias se vuelven mas abiertas y que los mercados financieros
se vuelven mas globales. A medida que pasa el tiempo, el poder de los
gobiernos nacionales de tomar decisiones que afecten el nivel de precios y
empleo dentro de sus jurisdicciones esta siendo restringido por el poder que
estos mismos gobiernos le otorgaron a las organizaciones internacionales y
a los acuerdos internacionales (Tanzi, 2008).

En su muy interesante presentacion sobre el futuro del federalismo
fiscal, Tanzi sostiene que reconocer la existencia de un gobierno global
es mas importante que preguntarse qué nivel de gobierno, dentro de un
pais, debe dedicarse a que funcion de gobierno. Mas alld de que pueda
incorporarse en el cuerpo de la literatura la existencia de un gobierno
global, aclara que, no hay duda de que las responsabilidades y poderes
estan siendo progresivamente movilizadas hacia arriba, cualquiera que se
la forma en se llame a ese nivel superior. Un punto sobre el que se esperan
nuevos avances en la literatura.

4. Descentralizacion fiscal y redistribucion del ingreso

La distribucion del ingreso y de la riqueza en una economia de mercado
depende de un nimero de factores que va desde las leyes de herencia,
la distribucion de talentos innatos, la disponibilidad de oportunidades
educativas, la movilidad social, hasta la estructura de los mercados.
Como resultado de estos factores, surge un estado de distribucion, con un
grado dado de igualdad o desigualdad. Cuando ese estado de distribucion
requiere un cambio, la rama de la distribucion de la politica fiscal busca
corregirlo de la forma mas ordenada posible y minimizando el dafio al
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funcionamiento eficiente de la economia. Y si bien la politica fiscal no es la
unica forma en la que se puede ajustar el estado de la distribucion, el uso de
transferencias y/o impuestos —si es bien implementado— es el que implica
un minimo de interferencia en la asignacion de los recursos determinada
por el sistema de precios (Musgrave, 1959).

El cuerpo principal de la teoria de la FGFF reserva la rama de la
distribucion a los gobiernos centrales. Destaca que la movilidad de las
familias y de las firmas limita el potencial redistributivo de los gobiernos
subnacionales, otorgandoles asi un rol preponderante en esta rama a los
gobiernos centrales. Se sefiala que una politica de redistribucion a nivel
subnacional atraera pobres de otras jurisdicciones y expulsara a los ricos
hacia otras. La misma politica, a través de estas migraciones, crea sus
propias condiciones de insostenibilidad y su ulterior desaparicion.

De ahi que la FGFF justifica la existencia de transferencias igualadoras
(equalizing transfers) desde el gobierno central a los gobiernos
subnacionales sobre la base de argumentos tanto de equidad como de
eficiencia. Se plantea que son necesarias para corregir patrones migratorios
distorsivos como los sefnalados (Flatters, Henderson y Mieszkowski, 1974)
y para proveer niveles de asistencia a las jurisdicciones mas pobres.

El disefio del sistema de transferencias del gobierno central destinado
a cerrar la brecha entre los gobiernos subnacionales (desequilibrios
horizontales)” y de equidad especifica puede adoptar distintas formas.
Pueden transferirse sumas fijas, porcentajes de recaudacion de impuestos
o conjunto de impuestos, porcentajes de gasto realizado y/o de los
recursos propios por los gobiernos subnacionales, o combinaciones de
estos mecanismos. Con desequilibrios territoriales entre los gobiernos
subnacionales®, las transferencias se determinan —en definitiva— a partir
de la funcion de bienestar relevante para el gobierno nacional. En general,

3 Las transferencias fiscales interjurisdiccionales se usan, entre otras razones, para (i) contrarrestar
efectos adversos de shocks exdgenos; (ii) igualar los distintos niveles de descentralizacion de gastos
e impuestos (brecha vertical entre el nivel superior de gobierno y los gobiernos subnacionales); (iii)
internalizar externalidades interjurisdiccionales; (iv) reducir diferencias de bases tributarias (brecha
horizontal entre los gobiernos subnacionales); (v) suavizar diferencias en la necesidad fiscal (brecha
horizontal entre los gobiernos subnacionales); (vi) resolver problemas de equidad especifica.

33 Si los gobiernos subnacionales fueran exactamente iguales las transferencias deberfan seguir un
criterio devolutivo. En ese caso la recaudacion se centralizaria para minimizar los costos de recaudacion
y la carga excedente de los impuestos y luego se devolveria a cada region segtin lo recaudado.
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las constituciones y las leyes de los distintos paises establecen clausulas de
igualacion fiscal que contemplan las disparidades de necesidad y capacidad
fiscal (Porto, 2009).

La nueva generacion de teorias de federalismo fiscal no discute el rol
principal de los gobiernos centrales sobre los gobiernos subnacionales en
la rama de la distribucion. El aporte principal se basa en el analisis de los
determinantes politicos y econémicos del uso, tamafio y variabilidad de las
transferencias y de otros instrumentos fiscales que redistribuyen ingreso
para cerrar las brechas horizontales entre los gobiernos subnacionales.

Los trabajos més recientes

sobre el tema han explotado 1
las nuevas fuentes de Recuadro 3 - Descentralizacion
. ., e fiscal y distribucion
informacion y recopilacion de ——————————————
datos politicos y econémicos FGFF y SGFF - reservan esta rama de
para niveles de gobierno la politica fiscal a los gobiernos
subnacional; algo de lo que centrales.
en décadas pasadas —al inicio Nuevas teorias observan:
de las teorias de FGFF-no se e  Sobrerrepresentacién en
disponfa. algunas regiones

La evidencia empirica e  Alineacién y competencia
internacional reciente muestra politica

que los instrumentos fiscales

usados  para  redistribuir

ingreso entre los gobiernos

subnacionales son fuertemente influidos por los incentivos politicos de

quienes toman las decisiones en materia de politicas publicas y que no

pueden ser explicados de manera exclusiva sobre una base normativa

que solamente mire las disparidades de necesidad y capacidad fiscal. La

influencia politica y el tamafio de las jurisdicciones juegan un importante y

consistente rol en la distribucién horizontal de las transferencias per cépita.
Entre las variables politicas que se asocian con determinacion

de la distribucion de transferencias, se destacan las medidas de

sobrerrepresentacion y de alineacion politica entre quienes deciden las

politicas a nivel central y los que lo hacen a nivel subnacional.
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4.1. Sobrerrepresentacion de algunas regiones

En un marco federal, las principales decisiones sobre como se
distribuyen los recursos entre los gobiernos subnacionales surgen de un
proceso de negociacion politica entre los representantes de cada jurisdiccion
en el Congreso (Weingast, 1979; Shepsle y Weingast, 1979; Baron y Ferejohn,
1989).

La sobrerrepresentacion es una medida simple del poder de negociacion
legislativo. Varios estudios empiricos confirman la tesis de que una
representacion desproporcionada en el Congreso (malapportionment
de votos) produce un poder de negociacion asimétrico que favorece a
las regiones sobrerrepresentadas a expensas de las subrepresentadas. La
evidencia internacional coincide en otorgarle un lugar de relevancia en la
determinacion de las transferencias.*

A partir del caso americano se evidencia que la distribucion de
transferencias a los gobiernos subnacionales refleja el poder de negociacion
dentro de los representantes dentro del Congreso nacional (Inman 1988;
Atlas et al., 1995; Lee (1998)). Mas recientemente, Ansolabehere et. al
(2002) usan un experimento natural para estudiar la importancia de la
representacion legislativa en la distribucion de fondos. En la década de
1960 la Corte Suprema norteamericana ordend volver a demarcar los
distritos legislativos para igualar la cantidad de bancas legislativas per
capita entre los condados americanos. Analizando la situacion previa y
posterior a la orden judicial, encuentran que luego de la nueva demarcacion,
los condados que perdieron participacion relativa en las bancas también
perdieron relativamente respecto de la recepcion de fondos.

Para el caso de Argentina, Porto y Sanguinetti (2001) miden la
representacion politica de las provincias mediante el nimero de legisladores
nacionales per capita y comprueban que las provincias sobrerrepresentadas,
tanto en el Senado como en la Camara de Diputados, han recibido en
promedio mas recursos del gobierno nacional que los estados mas grandes
y poblados con menos representacion en el Congreso. Jones et al. (2000)
también encuentran que la sobrerrepresentacion explica por qué los
distritos chicos reciben mas fondos federales que los grandes®.

3 Knight (2004) modela formalmente la relacién entre sobrerrepresentacion y gasto federal.

3 Véase también la interesante distincién entre regiones de alto y bajo mantenimiento que hacen
Gibson y Calvo (2000)
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Pitlik et al (2006) analizan la distribucion de las transferencias
intergubernamentales alemanas entre 1970 y 2002 y encuentran que los
estados sobrerrepresentados en la camara alta reciben transferencias
desproporcionadas (y que este efecto se ha incrementado en el tiempo),
pero no encuentran evidencia de que el malapportionment en la camara
baja tenga incidencia significativa en la distribucion de fondos.

Esta evidencia empirica da nuevos fundamentos al andlisis de los
determinantes de la redistribucion de recursos en un esquema federal.
Ante la pregunta de si se redistribuyen recursos desde las jurisdicciones
ricas a las pobres, como el criterio de igualacion fiscal por disparidad de
necesidad y capacidad fiscal plantean, este cuerpo de la literatura sostiene
que la redistribucion de recursos es mas bien de las jurisdicciones grandes
(en términos de poblacion) hacia las jurisdicciones chicas.

Por otro lado, un importante cuerpo de la literatura plantea que si bien
la aprobacion de las leyes y procesos que distribuyen recursos entre los
gobiernos subnacionales depende en ultima instancia de las mayorias, las
diferencias entre las habilidades de negociacion, condiciones de liderazgo
y experiencia o antigiiedad (seniority) tiene una influencia significativa en
la performance personal y en los resultados que los legisladores consigan
para sus distritos (Bercoff et. al, 2012). Debe, entonces, prestarse atencion
a la heterogeneidad de la calidad y/o seniority de los legisladores (Roberts,
1990; Levitt and Poterba, 1994; Bercoff y Meloni, 2009)

4.2. Alineaciéon y competencia politica

Para aquellos instrumentos de redistribucion fiscal que se encuentran
bajo el control directo del Poder Ejecutivo —presidente, primer ministro
o gabinete nacional— las nuevas teorias del federalismo fiscal analizan la
intensidad de interaccion y/o dependencia entre la politica nacional y la
politica subnacional. Los modelos subyacentes capturan el hecho de que los
objetivos de los politicos a cargo de los gobiernos subnacionales y nacional
estan relacionados a través del sistema de partidos y condicionados por la
competencia politica en cada distrito: maximizar el nimero de votos que
recibe el partido, maximizar el nimero de bancas que obtiene el partido,
ser reelectos, entre otros.

Se trata de modelos de politica redistributiva en los que el gobierno
central es oportunista y usa su discrecionalidad para realizar transferencias
a los gobiernos subnacionales sobre la base de consideraciones politicas.
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La alineacion politica o disciplina partidaria y los patrones de votacion
en los gobiernos subnacionales de las elecciones previas han probado ser
variables empiricamente significativas para explicar la distribucion de los
recursos nacionales.

En lo que respecta a la relacion entre eleccion de la politica fiscal
redistributiva y la alineacion politica, Levitt y Snyder (1995) encuentran
que el porcentaje de votos al partido Democrata en un distrito electoral es
un factor explicativo significativo en el gasto de asistencia federal entre
distritos cuando los Democratas controlan el Congreso federal americano
y la Presidencia. Khemani (2004a) observa que los gobiernos estatales de
la India que pertenecen al mismo partido politico que el gobierno nacional
reciben mas transferencias.

También existe evidencia para Argentina de que los ajustes del
presupuesto nacional distribuido entre las provincias y la variabilidad
y tipo de las transferencias remitidas a las provincias en torno a las
elecciones presidenciales estan correlacionados con la alineacion politica
entre el presidente y cada gobernador de las jurisdicciones subnacionales
(Rumi y Cont, 2007; Rumi, 2008). Bercoff y Meloni (2009) analizan
los determinantes de la distribucion del presupuesto nacional entre las
provincias argentinas y encuentran evidencia de que la distribucion de
fondos federales esta dominada por el accionar del poder ejecutivo nacional
y los gobernadores.

Respecto de los patrones de votacion, Khemani (2004b) hace una
revision muy interesante de la economia politica de las transferencias
igualadoras y plantea que se han encontrado caracteristicas de las votaciones
a nivel subnacional empiricamente significativas en la determinacion de la
distribucion de recursos nacionales, sea a través de transferencias o via
gasto directo de programas nacionales. Estos son:

(i) Nucleo partidario (core supporters) versus votantes oscilantes
(swing voters): porcentaje de los votantes que votan al partido en
el poder central sobre una base principalmente ideologica versus
porcentaje de votantes que tienen adhesion ideologica débil y que son
fuertemente influidos por las acciones de politica.

Se trata, en definitiva, del grado de apoyo que tiene y/o tuvo el partido
que ostenta el poder a nivel nacional. Dixit y Londregan (1996,
1998) han resaltado la importancia de los votantes oscilantes para los
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politicos motivados por la releccion que usan los programas de gasto
para ganar votos. Por otro lado, Cox y McCubbins (1986) plantean
que los candidatos maximizadores de votos que son aversos al riesgo
sobreinvertiran en su mas cercano nucleo de partidarios; mientras que
solamente los mas arriesgados seguiran a los swing voters. Lindbeck y
Weibull (1987) le dan un giro a la discusion planteando que si el objetivo
del hacedor de politica es maximizar el numero de votos recibidos se
enviaran mas recursos a donde la carrera electoral sea apretada o donde
pueda haber mas votantes oscilantes. Pero si el objetivo es maximizar
la probabilidad de ganar la mayoria de bancas en el Congreso — como es
preciso en algunos sistemas electorales para formar el poder ejecutivo—
los recursos deberan ser direccionados a aquellos distritos con mayoria
de nucleo partidario con los que el partido se puede asegurar la mayoria.
Schady (2000) estudia un programa presidencial de alivio a la pobreza
en Peril y observa que los recursos se direccionan en mayor medida a
las provincias que mas apoyaron al presidente en los votos y a aquellas
provincias en las que las elecciones fueron menos favorables. En la
misma linea, Case (2001) estudia las transferencias del gobierno federal
de Albania a los gobiernos comunales y encuentra que son mayores en
aquellas comunas con mayor proporcion de votos al partido presidencial
en la tltima eleccion y también en aquellas jurisdicciones en las que la
diferencia absoluta entre los votos comunales por el partido y la marca
de la mayoria (50%) era mas pequeia. Johansson (2003) analiza las
municipalidades suecas y, usando encuestas electorales, observa que
las municipalidades con mdas votantes oscilantes reciben mayores
transferencias que el resto. Arulampalam et al (2009) dan evidencia
de que los estados de la India que son alineados politicamente con
el gobierno central y a su vez se definieron como oscilantes en la
ultima eleccion presidencial reciben en promedio un 16% mas de
transferencias.

(ii) Participacion e informacion: grado en el que el electorado participa

de las elecciones y se informa sobre las politicas publicas.

La evidencia muestra que las areas en las que los votantes participan
en mayor medida en las elecciones y estdn mas informados sobre
las politicas publicas, no solamente reciben mas recursos de niveles
superiores de gobierno, sino que también mejor desempefio en los
servicios publicos (Schady, 2000; Case, 2001; Johansson, 2003; Besley
y Burgess, 2002).
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Esta es una muestra condensada de los trabajos que se han venido
realizando en la direccion de entender como la politica influye en la
distribucion de recursos entre distintos niveles de gobierno. Si bien
el impacto de la politica en esa distribucion no necesariamente llega
a ser regresivo, los nuevos trabajos advierten sobre los determinantes
profundos de los flujos que se transfieren desde los gobiernos centrales
a los subnacionales mas alla de las mentadas razones de reduccion de
brechas de capacidades y necesidades fiscales, ademas de las de equidad
especifica.

5. Descentralizacion fiscal y asignacion de recursos

La rama de la asignacion tiene la funcion de asegurar que se realicen
todos los ajustes necesarios a la asignacion de recursos que hace el mercado
para llegar al 6ptimo social (correccion de fallas de mercado). Esta rama
busca que los recursos de la economia sean usados de la manera mas
eficiente posible y su tarea basica es elegir entre diferentes usos alternativos
de los recursos. Por lo tanto, el problema de la rama de la asignacion es
esencialmente un problema de costos de oportunidad.

La teoria tradicional del federalismo fiscal tiene un enfoque
basicamente optimista respecto de la descentralizaciéon de la funcion
asignacion de gastos y recursos: la ve como una contribucion positiva
para el funcionamiento del sector publico. La provision de bienes que se
corresponden con los gustos locales es Pareto superior respecto de una
provision centralizada y uniforme para todas las jurisdicciones® (Teorema
de la descentralizacion; Oates, 1972).

Desde una perspectiva normativa, por el lado de los gastos, el
gobierno nacional provee bienes publicos nacionales y los gobiernos
descentralizados, bienes publicos locales. Siempre que existan beneficios
externos asociados con la provision de bienes publicos locales, el
gobierno central deberd introducir transferencias intergubernamentes
que internalicen esas externalidades; asi las transferencias induciran a los
gobiernos locales a extender la provision de los servicios local hasta el

% Con informacién perfecta podria pensarse en un gobierno central que establezca niveles Pareto
eficientes de bienes publicos locales en cada jurisdiccién a través de sus propios agentes. Sin
embargo, existen (i) problemas de asimetria de informacion entre el gobierno central y los gobiernos
subnacionales. Dado que los gobiernos locales estin mds cerca de su electorado, tienen mejor
conocimiento de sus preferencias, demandas y condiciones locales; (ii) restricciones politicas que
promueven el tratamiento igualitario.
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nivel socialmente eficiente. Por el lado de los impuestos, una preocupacion
basica del “problema de la asignacion impositiva” (qué tipos de impuestos
son mejores para cada nivel de gobierno) de la FGFF son las distorsiones
que pueden resultar de gravar descentralizadamente bases impositivas
altamente moviles, en especial el capital, que puede resultar en distorsiones
en la ubicacién y niveles de actividad econdmica (Oates, 2008).

Como sefiala Bird (2010), los arreglos fiscales intergubernamentales en
cualquier pais o region deben pensarse como un sistema cuyas piezas deben
encajar si se espera que la descentralizacion funcione de manera correcta. No
se puede asignar gastos entre los distintos niveles de gobierno sin desarrollar
un buen sistema impositivo subnacional. Similarmente, dadas las realidades
politicas, en la mayoria de los paises no se puede descentralizar de forma
sustancial los recursos sin tener un adecuado sistema de transferencias que
compense al menos algunos de los efectos desequilibradores que aparecerian
en caso contrario (desequilibrios verticales).

La teoria normativa
supone por un lado que
los politicos y/o hacedores
de  politica  conocen

I ——

Recuadro 4 - Descentralizacion
. fiscal y asignacion
las preferencias de su ————————————————

electorado ‘y que por lo FGFF y SGFF - asignan funciones a los
tanto realizan el gasto gobiernos centrales y subnacionales.

sin apartamiento de tales
preferencias. Pero en

la realidad se observan
discrepancias entre e Control y rendicion de cuentas

Nuevas teorias observan:

e Comportamientos leviatanicos

las preferencias de los
votantes y los niveles de
gasto realizados, debido a
la dificultad practica de la revelacion y agregacion de preferencias.

Las nuevas teorias del federalismo fiscal explotan el problema
informativo que existe en el objetivo de alineacion de preferencias de los
votantes con la politica fiscal y lo enmarcan en términos de un problema
de agencia (problema principal-agente). También se hace hincapié en la
posibilidad de que las instituciones y procesos politicos permitan que
costos econdmicos de una parte puedan ser aprovechados por otra como
beneficios politicos. Cuanta mayor transparencia exista y mayor posibilidad
de control tengan los votantes-ciudadanos-contribuyentes (accountability),
mas alineadas estaran las preferencias de estos con la politica de gastos y
recursos que aplique cada nivel de gobierno.
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5.1. Control y rendicion de cuentas

Cuanto mas homogéneas en sus demandas por bienes locales
sean las jurisdicciones y mayor sea la variacion en las demandas entre
las jurisdicciones, mayores seran las ganancias potenciales de la
descentralizacion; propone el Teorema de la Descentralizacion y fortalece
el caso para la provision descentralizada el modelo de Tiebout,*” al
argumentar que las personas se ordenan en grupos homogéneos respecto
de sus demandas de servicios locales.

Pero autn si existieran gustos homogéneos entre todas las localidades
o si se quitara la limitacion de que los gobiernos centrales solamente
pueden proveer servicios uniformes a los habitantes las jurisdicciones
subnacionales, la descentralizacion puede ser la estructura preferida en
todo escenario, en tanto que mejora el control por parte de la ciudadania y la
rendicion de cuentas por parte de los hacedores de politica (accountability)

El concepto de accountability puede ser muy amplio y en el limite
tiende al concepto de alineacion de preferencias entre los ciudadanos
y los politicos y/o hacedores de politica. Resulta util, entonces, la
esquematizacion que Lockwood (2010) hace: habra mayor rendicion
de cuentas cuanto menos rentas fiscales (que no se transfieran recursos
publicos del gasto productivo en bienes publicos a campanas electorales,
uso personal o corrupcion) y menos influencia de los grupos de interés
(que el proceso de decision de las politicas publicas no sea cooptado por el
interés de algunos grupos, lobby) permita el sistema.

El nivel 6ptimo de descentralizacion se plantea como el resultado
de un tradeoff entre la respuesta de los gobernantes a los ciudadanos-
contribuyentes versus la posibilidad de ejecutar mejores politicas de
coordinacion y de internalizar las externalidades interjurisdiccionales.

Seabright (1996) analiza el nivel Optimo de descentralizacion de
poder en un gobierno como un problema de asignacion de derechos de
control bajo contratos incompletos. Se pregunta qué es lo que motiva a los
gobiernos a actuar segun el interés de los ciudadanos. Seabright sostiene
que la centralizacidon otorga beneficios por el lado de la coordinacion de
politicas pero tiene costos en términos de una rendicion de cuentas reducida.
El costo viene de la reduccion en la probabilidad de que sea el bienestar

37 Tiebout (1956) describe un modelo con familias que selecciona el lugar de residencia en base a
sus preferencias sobre los bienes publicos locales. Tiebout mostré que para un tipo especial de bienes
publicos, los bienes publicos locales, existe un mecanismo de eleccién individual que resulta Pareto
eficiente.
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de las jurisdicciones lo que determine la relecciéon de sus gobiernos.
Tommasi y Weinschelbaum (2007), usando un modelo de principal-agente,
estudian y formalizan el tradeoff entre la ventaja de la accountability de la
descentralizacion y la ventaja de un esquema centralizado que internaliza
externalidades.

Cabe destacar que la rendicion de cuentas puede ser obstaculizada por
imperfecciones en el mercado politico (Khemani, 2004b) que incluyen
(i) restricciones informativas entre los ciudadanos sobre los recursos
y las responsabilidades de sus gobiernos locales y sobre los resultados
concretos de sus politicas publicas; (ii) divisiones sociales que evitan
que los ciudadanos coordinen su accionar para hacer que sus gobiernos
se desempefien de manera eficiente; y (iii) falta de credibilidad de las
promesas politicas de los competidores politicos*®.

5.2. Comportamientos leviatanicos

El objetivo de un gobierno leviatanico (que por definicion, no esta
alineado con las preferencias de los votantes-ciudadanos) es maximizar
su tamafio. Sin ninguna restriccion el Leviathan fijara los impuestos para
maximizar la recaudacion y terminara operando en el pico de la curva de
Laffer.

Brennan y Buchanan (1980) desarrollaron un modelo en el que postulan
que existen dos soluciones posibles para restringir los comportamientos
leviatanicos de los gobiernos y mejorar la accountability: (i) restricciones
constitucionales y (ii) competencia intergubernamental entre jurisdicciones.
El modelo predice que el tamafio global del sector publico varia de manera
inversa con el grado de descentralizacion puesto que esperan mayor
competencia entre los gobiernos subnacionales y mayor eficiencia porque
los gobiernos locales conocen mejor las necesidades de los residentes de
sus jurisdicciones

Varios trabajos buscan examinar empiricamente si la presencia
de competencia intergubernamental restringe los comportamientos
leviatanicos de los gobiernos. Los resultados son contradictorios y por
lo tanto la evidencia no es concluyente. Oates (1985), Forbes y Zampelli

3 Si los competidores politicos no pueden hacer promesas crefbles antes de las elecciones, los politicos
en el poder (incumbents) no enfrentan mayores desafios y tienen menores incentivos a responder a
los ciudadanos. Por otro lado, si los politicos resultan creibles sélo para un conjunto de votantes, con
los cuales mantienen relaciones clientelistas, los recursos publicos se asignan para beneficiar a estos
clientes, en lugar de proporcionar servicios a toda la comunidad.
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(1989), Anderson y van den Berg (1998), y Heil (1991) encuentran poca o
nula evidencia de impacto de un mayor ntimero de gobiernos en el tamafio
global del gobierno. Sin embargo, Zax (1989), Joulfaian y Marlow (1990),
Nelson (1986, 1987), Grossman (1989), Marlow (1988), Shadbegian (1999)
y Crowley y Sobel (2011) apoyan la hipotesis de que la descentralizacion
fiscal restringe al Leviathan.

Pero si los votantes-contribuyentes pagan solamente una fraccion del
gasto publico —si existiera ilusion fiscal respecto de lo que en verdad se
debe pagar; si se explotaran fuentes de recursos comunes sin tener en
cuenta los efectos de largo plazo sobre la sostenibilidad de tal conducta —la
competencia por una gestion intergubernamental mas eficiente y equitativa
se diluye.

Esto puede dar lugar a que las caracteristicas del sistema politico
permitan confundir los costos econdomicos de los votantes-contribuyentes
con beneficios politicos para los hacedores de politica; lo que puede
redundar en mayores gastos globales y un deterioro de los resultados fiscales
del sector publico local y general. En general, la literatura distingue dos
factores del sistema politico que generan politicas miopes e ineficientes:
gobiernos divididos y gobiernos alternantes (Persson y Tabellini, 2000).

(Cual es el efecto sobre el nivel de gastos y recursos del control
partidario en los gobiernos subnacionales? ;Afecta el control dividido del
gobierno la capacidad de reaccion a los shocks? ¢Cual es el efecto de la
alternancia en el poder de los gobernadores? La evidencia para los estados
americanos (Alt y Lowry, 1994; Poterba, 1994; Jones et al., 2001, entre
otros) y para las provincias argentinas (Jones et al. ,2000) apoya la teoria
de que los desequilibrios fiscales son menores y la capacidad de reaccion
mayor cuando las decisiones no estan dispersas entre distintos agentes con
objetivos en conflicto, i.e. cuando el gobierno no es dividido. Por otro lado,
existe evidencia de que un Congreso no alineado con el Poder Ejecutivo
puede tener un rol moderador. Mayores pesos y contrapesos (check and
balances) se correlacionan con ciclos presupuestarios menos marcados
(véase Streb et al., 2009). Si bien la evidencia es dispar, es consistente en
términos de resaltar la significatividad del atributo “gobierno dividido” en
la determinacion del balance entre gastos y recursos.

En lo que respecta a la alternancia, Calcagno y Escaleras (2007)
y Rumi (2008) presentan evidencia para los gobiernos subnacionales
americanos y argentinos, respectivamente, de que la alternancia politica a
nivel gobernador es una fuente de crecimiento significativo en los déficits
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fiscales incurridos por los gobiernos subnacionales; y esto se conecta
con la existencia o no de instituciones que amplifiquen el horizonte de
planeamiento y de responsabilidad sobre las politicas de gastos y recursos
a las que se comprometen los gobiernos.

Por ultimo queda la no trivial pregunta de cual es el impacto de la
descentralizacion en los incentivos politicos de los gobiernos.

Gervasoni (2009) usa las teorias rentisticas para explicar las debilidades
de la democracia en las provincias argentinas como consecuencia del
hecho que los gobernadores financian la mayoria de sus gastos publicos
con recursos que no recaudan de manera directa de los ciudadanos de sus
provincias; lo que se traduce en politicas menos transparentes que limitan los
procesos de rendicion de cuentas locales. Ardanaz et al (2012), analizando
también el caso de Argentina, destacan que la estructura institucional de
la descentralizacion tiene ademas implicancias para la accountability
y gobernabilidad de los gobiernos centrales. En contraposicion con los
trabajos que identifican canales por los cuales la descentralizacion politica
puede inducir a mayor accountability a nivel nacional, observan que en
contextos en los cuales el éxito politico a nivel subnacional depende de
una estructura débilmente transparente y financiada con recursos comunes
obtenidos de un nivel superior de gobierno, ese canal descentralizacion-
accountability no se registra.

6. Algunas consideraciones finales

Tomando como estructura de analisis la organizacion 6ptima del estado
(qué poderes deben ser asignados a cada nivel de gobierno), este capitulo
revisd y discutid los desarrollos tedricos y empiricos mas recientes sobre
la descentralizacion fiscal desde una perspectiva de politica econdmica.

Atraviesa todas la secciones del trabajo la idea de que la efectividad de
la politica fiscal nacional o supranacional —en sus ramas de estabilizacion,
distribucion y asignacion— estd intimamente relacionada con el disefio y
alcance de la politica fiscal de los gobiernos subnacionales.

Las tres ramas de gobierno y los distintos niveles de gobierno se conectan
a través de los mecanismos de coordinacion fiscal, que responden ante la
presencia de shocks externos que golpean a las economias subnacionales
y/o centrales y ante la existencia de diferentes instituciones y procesos
politicos. Los shocks cambian de manera contingente y pueden ser positivos
(descubrimiento de riquezas, nuevas facilidades para el transporte de
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personas y comercial, mejoras en la transmision de energia, por ejemplo) o
negativos (crisis financieras, desastres naturales, guerras, entre otros). Las
instituciones y procesos politicos, por su parte, delimitan y condicionan la
forma en que se toman las decisiones de politica.

El renovado interés por el federalismo ha permitido expandir las
fronteras del conocimiento de esta disciplina y dar mejores respuestas a los
problemas reales que enfrentan los paises en el mundo actual. Sin embargo,
la tarea académica y la politica atin no estan terminadas.
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5. Economia Politica de las
Transferencias. Un analisis para
Argentina con datos de panel

Ernesto Rezk Ginette Lafit Vanina Ricca

Universidad Nacional de Cordoba

1. Introduccion

Los paises federales del hemisferio (Argentina, Brasil, Canada,
Estados Unidos y Méjico) adoptan diversos arreglos institucionales
para la financiacién interjurisdiccional de los gobiernos subnacionales y
locales. Asi por ejemplo, prevalece en algunos la superposicion de fuentes
tributarias y los distintos niveles de gobierno tienen y ejercen la facultad
de utilizar bases tributarias relativamente similares, siendo Canada el caso
mas tipico en cuanto que tanto el gobierno central como las provincias
cuentan con un impuesto sobre los ingresos de las personas fisicas y de
las firmas e impuestos indirectos sobre las ventas de bienes y servicios.
En otros, como en México, la recaudacion de gran parte de los recursos
impositivos recae en el gobierno federal, el que posteriormente realiza
transferencias a los estados.

En el estado federativo de Brasil, los tres niveles de gobierno tienen
potestades tributarias y recurren también en casos a la utilizacion de
bases impositivas similares en alguna medida (como es el Impuesto
sobre Productos Industrializados que recauda la Union y el Impuesto a la
Circulacion de Mercaderias y Servicios a cargo de los estados). Sin embargo
este pais se caracteriza por contar con un régimen de coparticipacion por el
cual la Union transfiere a los estados y municipios (Fondo de Participacion
a los Estados y Fondo de Participacion a los Municipios) una parte de
la recaudacion del Impuesto a la Renta de Personas Fisicas y Firmas y
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del Impuesto sobre los Productos Industrializados bajo la denominacion
de transferencias constitucionales. Existe un régimen similar mediante el
cual los estados coparticipan a sus municipios una parte de su recaudacion
impositiva (particularmente el Impuesto a la Circulaciéon de Mercaderias
y Servicios).

En Argentina, también el gobierno nacional y las provincias tienen
constitucionalmente facultades impositivas propias, compartidas en el
caso de la tributacion indirecta y propia de las provincias en relacion a
los impuestos directos. En particular, si bien las provincias recurren
a impuestos indirectos (p.e. el Impuesto sobre los Ingresos Brutos) y a
impuestos de tipo directo (Impuesto sobre la Propiedad Inmueble Urbana
y Rural e Impuestos sobre los Automotores) el pais implemento, a partir
de la década del 30" en el siglo pasado, un régimen de coparticipacion,
legislado a nivel nacional y avalado por ley convenio de las respectivas
legislaturas provinciales, mediante el cual la provincias cedieron al
gobierno nacional la recaudacion de dos impuestos (primero denominados
Impuesto sobre los Réditos a las Ventas, respectivamente y, desde los 70",
Impuesto a las Ganancias y al Valor Agregado), al que se le agregaron
posteriormente el Impuesto sobre los Consumos Especificos, a la Ganancia
Minima Presunta y otros tributos de menor recaudacion, una parte de la
cual (hipotéticamente el 57,36%*) vuelve al nivel subnacional para la
distribucion secundaria entre las provincias. Las provincias tienen ademas
regimenes de coparticipacion con sus respectivos municipios como en el
caso brasilefio.

Existe ademas una parte de la recaudacion de los Impuestos a las
Ganancias y a los Combustibles, entre los principales, que vienen a las
provincias como transferencias de libre disponibilidad (en el caso del
primero) o bajo la forma de fondos especificos para energia, vialidad,
infraestructura social, vivienda; etc. (en el caso del segundo) otorgados en
el marco de la relacion de agencia y cuya utilizacion y fines esta prefijada
de antemano. Hay finalmente un conjunto de transferencias del gobierno
central a provincias y municipios y cuya caracteristica central es que
son discrecionales y no responden a reglas, como es el caso tipico de los

% En este sentido, Rezk, Lafit y Ricca (2010) plantean que debido a una serie de detracciones al
Impuesto a las Ganancias y al Impuesto al Valor Agregado y el 15% que se destina a la emergencia del
Sistema de Seguridad Social, la participacion efectiva de las provincias no llega actualmente al 30% de
la recaudacion de los impuestos coparticipables.
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anticipos del tesoro nacional en Argentina y las transferencias voluntarias
en Brasil, aunque en el segundo caso —no obstante de que surgen de acuerdos
entre cada estado y el gobierno federal brasileno- se deben cumplir con
los requisitos legalmente establecidos* para que los estados puedan ser
beneficiarios de transferencias voluntarias.

Durante el periodo 1993-2008, las transferencias por coparticipacion y
la recaudacion propia de las provincias, que conformaban tradicionalmente
el grueso de los recursos impositivos de los gobiernos subnacionales (con
porcentajes generalmente superiores al 80% del total) comenzaron a
mostrar una tendencia decreciente (en el caso de los impuestos propios) y
una disminucion ciclica de los recursos de coparticipacion. Ganaron a su
vez espacio otros tipos de transferencias - en particular las transferencias
corrientes discrecionales- cuya participacion promedio tradicional de 2%
a 3% del conjunto de recursos subnacionales se crecié sostenidamente
alcanzar en el presente alrededor del 5% al 7% del total de los recursos;
estos porcentajes fueron substancialmente mas altos en las jurisdicciones
provinciales que realizaron un menor esfuerzo por incrementar la
recaudacion de sus propios tributos.

Este comportamiento de la financiacion subnacional implica un claro
retroceso a los principios del federalismo fiscal y resultaria mas grave si
la tendencia -mas marcada desde 2002 en adelante- se consolidara en el
futuro y los gobiernos subnacionales accedieran a una menor proporcion
de transferencias no condicionadas otorgadas seglin reglas objetivas de
reparto y aumentaran su dependencia de las transferencias discrecionales,
cuya obtencion generalmente implica que los gobiernos provinciales deben
de alguna manera negociar, alinearse o someterse a compromisos politicos
con el gobierno central de turno.

A la luz de las reflexiones precedentes, se establece como objetivo
general del Estudio evaluar en general el comportamiento de los recursos
fiscales provinciales totales y el desempefio de las transferencias corrientes
discrecionales nacionales recibidas por las provincias a partir de los 90". En
particular, se intenta identificar el conjunto de variables econdmicas, fiscales
y politicas que expliquen la creciente participacion de las transferencias
corrientes no automaticas en la financiacion provincial, especialmente por su
posible efecto indeseado sobre el grado de responsabilidad (accountability)

40Ley Complementaria N° 101/2000 (Ley de Responsabilidad Fiscal).
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de los gobiernos subnacionales y su impacto negativo sobre la solidez del
federalismo fiscal en cuanto promuevan un menor acceso directo a fuentes
fiscales y tributarias genuinas (recaudacion propia y coparticipacion).

En linea con los objetivos planteados se realiza, en la segunda Seccion,
un breve repaso y andlisis del marco tedrico que engloba las diversas
modalidades de transferencias nacionales a los niveles subnacionales; la
tercera Seccion presenta el analisis de los hechos estilizados para el periodo
1993-2008 y vinculados al comportamiento de los recursos provinciales
argentinos de todo tipo (y, comparativamente, el correspondiente a los
estados brasilefios); la cuarta Seccién incluye el planteamiento y los
resultados de la estimacion de un modelo econométrico con datos de panel,
usado para estimar los coeficientes de las principales variables que explican
el volumen de transferencias corrientes no automaticas* recibido por las
provincias argentinas en el periodo considerado; la seccion quinta concluye.

II. Una referencia al marco tedrico*?

Para una mejor comprension del comportamiento y evolucion de
las diversas transferencias interjurisdiccionales, en el ambito de las
finanzas federales, es necesario analizar brevemente como funcionan y
cual es el impacto econdmico que las diversas formas de transferencias:
automaticas y de libre disponibilidad (como la coparticipacion en
Argentina y las transferencias constitucionales en Brasil) o discrecionales®
(como la mayoria de las transferencias corrientes argentinas y las
transferencias  voluntarias brasilefias) causan sobre los niveles
subnacionales que las reciben; para este fin, se incluye seguidamente una
breve referencia grafico-conceptual que permita distinguir —en cada caso-
el efecto producido en la gestion del nivel subnacional.

El primero de los casos considerados, ilustrado por la Figura 1, refleja
el desempeno de las transferencias automaticas y de libre disponibilidad

4! Transferencias discrecionales generalmente caracterizadas por ser de asignacion especifica.
42 Esta Seccion estd también parcialmente basada en Rezk, Lafit y Ricca (2010).

43 En Argentina, las transferencias corrientes de carécter discrecional se destinan generalmente a la
financiacion de los déficits de las cajas provinciales de jubilaciones no transferidas a la Nacion, de
los programas de seguridad alimentaria del Ministerio de Desarrollo Social, de las compensaciones
salariales docentes, de items de funcionamiento de los hospitales. Existen ademds transferencias
corrientes realizadas por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable o derivadas del Programa
de Asistencia Financiera a Provincias.
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que se asimilan a recursos de coparticipacion y otras participaciones
provinciales o estaduales y que en las secciones siguientes componen
parcialmente los denominados Ingresos de Origen Nacional y totalmente
las Transferencias Constitucionales. Siguiendo a Stevens (1993) y a Brown
y Jackson (1983), se ilustran en la ordenada y abscisa, respectivamente,
de la Figura 1 el ingreso total de la poblacion de una provincia dada y
la cantidad que el gobierno subnacional provee de un determinado bien
publico o servicio (por ejemplo educacion primaria); utilizando algin
mecanismo de revelacion de preferencias* —o siguiendo las preferencias
del votante mediano- el gobierno de dicha jurisdiccion provee un nivel del
servicio igual a Q, al que financia tomando impositivamente la cantidad
Y,Y, del ingreso de la poblacion, la que mantiene Y,0 para otros servicios
0 para su propio gasto en bienes privados.

FIGURA 1

Cuando el gobierno provincial recibe las transferencias de coparticipacion,
que son de libre disponibilidad y, por tanto, con gran flexibilidad respecto
a su aplicacion, la restriccion presupuestaria se desplaza paralelamente a
la derecha a la nueva posicion Y P, ddndole asi a la primera un abanico
de posibilidades de utilizacion de las transferencias recibidas. Una opcion
consistiria en aumentar la provision de educacion primaria a Q,, utilizando

4 Como se ve en la Figura 1, el gobierno provincial identifica una funcién de utilidad U, mostrando el
deseo de la poblacién de consumir educacién primaria, dada la restriccién presupuestaria Y P
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todo el monto de coparticipacion e instalandose en el nuevo punto de
equilibrio b; pero también se podria destinar la transferencia (ac) a mantener
el nivel original de servicio, pero reduciendo la carga impositiva local a la
poblacion y liberandoles ingresos para otros usos (punto de equilibrio ¢) o
finalmente, aumentar la provision de educacion primaria y de algin otro
servicio estableciéndose en un punto intermedio entre b y c.

La figura precedente refleja, como se mencionara, los efectos sobre
las jurisdicciones subnacionales de las transferencias por coparticipacion
de impuestos, pero también el de cualquier otra transferencia desde el
nivel superior de gobierno, siempre y cuando no estén sujetas a ningun
condicionamiento para su uso®, lo que no solamente permite mayor
flexibilidad en el uso de los recursos sino que también, y desde un punto de
vista econdmico, le permite a la jurisdiccion una asignacion mas eficiente de
los recursos fiscales. Por el contrario, la Figura 2 se refiere a las transferencias
que el gobierno central envia a las provincias, pero sujetas a una relacion
principal agente*®; éstas se conocen como transferencias condicionadas
simples (generalmente sin obligacion de la provincias de participar junto
con la Nacion en la financiacion del servicio o provision del bien publico)
pero respecto de las cuales el gobierno central, en su caracter de principal,
impone obligaciones respecto del uso que las provincias deben hacer de
dichos recursos. Como se observa, si bien la distribucion se hace en base a
parametros generalmente establecidos en las leyes que generan los tributos
o, en algunos casos utilizando indices similares a los que se usan para la
coparticipacion (e.g. poblacion, gastos y recursos propios, etc.), el uso de
estos recursos carece de la flexibilidad propia de los de libre disponibilidad y
pueden también causar algunos efectos econdmicos indeseados.

El caso reflejado por la Figura 2 parte de una situacion inicial igual a la de
la Figura 1, pero ahora Q, corresponde a la provision de un bien publico para
el cual la Nacion envia transferencias con asignacion especifica (por ejemplo
el caso del Fondo Nacional de la Vivienda en Argentina, que se financia con
recursos provenientes del Impuesto sobre los Combustibles). Si se supusiera
que el punto de equilibrio a (tangencia entre la linea de presupuesto y la

43 En el caso argentino, el andlisis es de aplicacién también para todas aquellas otras transferencias no
condicionadas que provienen de impuestos que legalmente no entran en el Régimen de Coparticipacion
vigente (por ejemplo el Impuesto sobre los Bienes Personales), pero que acceden a las provincias con
las mismas reglas de distribucion fijada en el Sistema de Coparticipacion.

46 Entran en esta categoria los recursos destinados a los diversos Fondos con recursos de asignacién
especifica que existen en Argentina o cualquier otra transferencia sujeta a condicionalidad en su
utilizacién por el nivel provincial.
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funcion de utilidad UQ,) respondiera a los deseos del votante mediano
provincial, la recepcion de las transferencias condicionadas simples
significaran ahora un desplazamiento paralelo de la linea de presupuesto,
a partir de Y, hasta colocarse con la misma relacion de preciosen Y’ P 7.

FIGURA 2

Queda claro que el gobierno provincial esta compelido a gastar en
vivienda, ademas de lo que habia asignado previamente (0 Q,), el total
de la asignacion recibida (en este caso ab), la que no puede ser destinada
a otros servicios o bienes, de acuerdo a lo que Stevens (1993) denomino
efecto ingreso y no efecto substitucion; Rezk et al (1996) destacan para la
Argentina la situacion resultante, conocida en la literatura como Fly Paper
Effect (Porto, 2002), basado en que “...las transferencias condicionadas a
niveles inferiores de gobierno se pegan en donde llegan y el gasto total en
la finalidad se expande casi en el mismo monto de las primeras*’ .

47 Stevens (1993) destaca a su vez que es dable esperar que, el votante mediano aun cuando se incrementa
su ingreso, por el hecho de no conocer cuando habria gastado la provincia sin la transferencia (el punto
a no es observable), busca que se garantice el gasto en la finalidad (en este caso Viviendas) por un
monto superior al de la transferencia, atin cuando fuera factible el uso de los recursos en otros servicios
o bienes.

8 Javier Sudrez Pandiello, de la Universidad de Oviedo, Espafia), sostiene que el efecto flypaper
pudiera no darse si el punto a fuera observable ya que, al recibir la transferencia, se podrian seguir
satisfaciendo los deseos del votante mediano y el gobierno provincial podria (respetando su restriccion
presupuestaria) destinar las transferencias incrementar la provision del mismo servicio, de otros o bajar
la carga fiscal para los habitantes de la jurisdiccion.
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Considérese ahora el caso descripto por la figura 3 en la que, sin ningin
tipo de transferencia nacional, el gobierno provincial pondria a disposicion
de la comunidad un servicio de Educacion Primaria que responda a los
deseos del votante mediano. Dado el ingreso de los contribuyentes (Y ) y
el precio del servicio (P) , el gobierno subnacional proveeria la cantidad
Q,* por la cual los contribuyentes pagarian Y Y, y mantendrian Y, 0 para
otros gastos (por ejemplo, consumo privado de bienes).

Si el gobierno provincial recibiera en cambio transferencias del
gobierno nacional, con asignacion especifica para Educacion Primaria y
con la condicion de compartir parte del costo (matching grant), la nueva
linea de presupuesto™ seria ahora Y P, lo que de hecho implicaria que el
gobierno provincial podria proveer la cantidad Q, de Educacion Primaria
a mitad del costo original, o bien aumentar la cantidad de servicio que
venia ofreciendo. Esto ultimo es lo que precisamente muestra la figura
3, ya que el votante medio favoreceria contar con mayor disponibilidad de
Educacién Primaria (Q, concordante con su funcion de utilidad superior U,).

4 La cantidad Q,- que indica las preferencias del votante medio, surge de la tangencia entre la Iinea de
presupuesto y la funcién de utilidad U,

5% Suponiendo que corresponde un peso de aporte provincial por cada peso de transferencia corriente
nacional.
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Seglin puntualiza Stevens (1993), tanto el gobierno provincial como el
votante medio se encuentran ahora en mejor situacion; el primero, porque
puede poner mayor cantidad de servicio de Educacion a disposicion de la
comunidad y el segundo porque se desplazo a una curva de utilidad superior
y la mayor disponibilidad de servicio de Educacion Primaria ahora le cuesta
menos que antes (Y, Y,) y tiene mds ingreso para aplicarlo a otros usos.

Sin embargo la Figura 3 brinda otra posibilidad en la que no solo la
situacion del votante medio podria ser cualitativamente superior (enfrentar
una curva de utilidad mayor) sino que ademas se alinea con la hipdtesis
del presente Estudio, respecto a que las transferencias automaticas y no
condicionadas son una solucion mas conveniente que las transferencias
corrientes discrecionales y con asignacion especifica, por lo que el avance
de éstas ultimas en Argentina no representan la situacion econdmicamente
mas eficiente, amén de limitar el marco de federalismo fiscal entre
jurisdicciones. En términos de la Figura 3, la proposicion precedente
implicaria que el votante medio estaria mejor si el monto de subsidio
recibido como transferencia condicionada (bc) pudiera gastarse de una
manera alternativa.

Al desarrollar el argumento, se desprende de la Figura 3 que el votante
medio pagd Y Y, para tener disponibles una cantidad de servicio de
Educacion Primaria que en realidad costaron una suma mucho mayor
(Y,Y,). Sien lugar de la mencionada transferencia el nivel nacional hubiera
transferido automaticamente fondos de libre disponibilidad, la nueva linea
de presupuesto seria Y, P’/ cuya ubicacion implica un desplazamiento
paralelo, respecto de la anterior, igual al monto del subsidio (Y, Y ).
Como se observa, el gobierno provincial tendria ahora mas flexibilidad
para aplicar sus recursos fiscales e inclusive podria llegarse a un nivel de
prestacion del servicio de Educacion Primaria en el que el votante medio
se ubicaria en una curva de utilidad superior (U,), recibiria mds servicio
de Educacion que antes de la transferencia corriente y dispondria mas
recursos para aplicarlos a otros usos.

II. Transferencias en paises federales de América Latina:
Argentina y Brasil

Los ingresos propios de las provincias argentinas estan basicamente
generados por los siguientes tributos: el Impuesto a los Ingresos Brutos,
que es una variante del Impuesto sobre las Transacciones y aplicado en
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cascada en todas las etapas de la industrializaciéon y comercializacion, el
Impuesto sobre la Propiedad Inmueble Urbana y Rural, el Impuesto de
Sellos y el Impuesto Automotor, compartido en algunos casos con los
municipios de la respectiva jurisdiccion. En cuanto a Brasil, la tributacion
estadual se compone de un IVA subnacional denominado Impuesto a la
Circulacion de Mercaderias y Servicios, el Impuesto a la Propiedad de
Vehiculos Automotores, el Impuesto a la Transmision por Causa Mortis y
Donaciones (variante del Impuesto sobre las Herencias), Contribuciones
de Seguridad Social recaudada sobre los salarios pagados por los estados,
ademas de otras tasas y tributos de menor incidencia recaudatoria.

Los ingresos de origen nacional comprenden en Argentina tres grandes
grupos: en primer lugar, las transferencias automaticas no condicionadas
del Régimen de Coparticipacion y que provienen fundamentalmente de
la recaudacion nacional de los siguientes tributos: el Impuesto al Valor
Agregado, el Impuesto a las Ganancias de Personas Fisicas y Sociedades,
el Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, el Impuesto sobre los Débitos
y Créditos Bancarios, los Impuestos Internos y un conjunto de impuestos
de muy escasa recaudacion. Se agregan a este grupo otros transferencias
a las provincias, que comparten el rasgo de ser automaticas y de libre uso,
pero que no provienen del régimen de coparticipacion, como el caso de las
correspondientes al Impuesto a los Bienes Personales, Monotributo y parte
del Impuesto a las Ganancias; el segundo grupo incluye las transferencias
destinadas a los respectivos fondos con asignacion especifica’!, como
por ejemplo el Fondo Nacional de la Vivienda, conformado con
recursos provenientes de la recaudacion nacional del Impuesto sobre los
Combustibles Liquidos y Gas Natural. Finalmente, el tercer grupo incluye
las regalias que algunas provincias reciben por la explotacion de sus
recursos naturales no renovables y que fundamentalmente benefician a las
provincias de Catamarca, Chubut, Mendoza, Neuquén, San Juan, Salta y
Santa Cruz por petrdleo, gas y mineria®2,

Por su parte, los recursos de coparticipacion de los estados brasilefios,
incluidos bajo la denominacion de transferencias constitucionales, incluyen

I Existe un conjunto importante de estos fondos, entre los que se incluye entre otros al Fondo Especial
de Desarrollo Eléctrico del Interior, Fondo de Energia Eléctrica, Fondo Nacional de Vialidad, Fondo
para Obras de Infraestructura y el Fondo Educativo.

52 En Argentina, las provincias son constitucionalmente propietarias de los recursos naturales no
renovables que se encuentren en su suelo o subsuelo.
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a los que se distribuyen mediante el Fondo de Participacion a los Estados >’y

que provienen de los siguientes impuestos recaudados por la Union: Impuesto

sobre los Productos Industrializados, Impuesto sobre la Renta de Personas

Fisicas e Impuesto sobre la Renta de Personas Juridicas.

Las provincias argentinas reciben, ademas de los transferencias
automaticas de libre disponibilidad que les corresponde por el régimen de
coparticipacion o derivadas del producido de ciertos tributos, de las regalias
sobre sus recursos naturales no renovables y de los recursos para fondos
de uso especifico, un conjunto de transferencias corrientes y de capital no
automaticas y cuya utilizacion esta condicionada ya sea a su uso en fines
especificos y/o a una cofinanciacion (matching grant) de la actividad por
parte de las jurisdicciones provinciales. En el caso de las transferencias
corrientes, cuyo rasgo de discrecionalidad en el otorgamiento fue una
caracteristica saliente de su comportamiento en las tltimas décadas, las
areas o actividades en las que se concentro principalmente su otorgamiento
fueron las siguientes:

1. Acciones destinadas a incrementar el empleo organizado y el acceso a
mercados laborales formalizados, especialmente de los jovenes;

2. Programas de asistencia financiera a las finanzas provinciales,
de fortalecimiento a las cajas previsionales y de complemento y
facilitacion de la ampliacion de la cobertura provisional,

3. Programas educativos orientados al mejoramiento educativo, la
educacion de los adultos, la educacion técnica y la promocion cientifica
y tecnologica;

4. Programas vinculados al mejoramiento de la salud comunitaria y
familiar, la atencion médica de los pensionados;

5. Actividades que complementan los programas provinciales de
seguridad alimentaria, de proteccion ciudadana y de inclusion social y

6. Programas econdmicos de apoyo al sector rural y forestal, a los
pequefios y medianos productores de economias regionales y a los
trabajadores en empresas en crisis. Dado su cardcter no automatico,
estas transferencias se financian con recursos propios del gobierno
nacional y en especial con anticipos del tesoro nacional (ATN)>.

33 Mientras que se destina para la coparticipacién el 21.5% de la recaudacién de los impuestos
mencionados, el Fondo de Participacion a los Estados prevé también que el 3% de la recaudacién del
IPI se destine a un Fondo de Desarrollo Regional de los Estados del Norte, Centro, Oeste y Noreste.

5*La fuente de los ATN es en Argentina el 2% de la recaudacion del Impuesto a las Ganancias de las
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En cuanto a Brasil las transferencias voluntarias® pueden caracterizarse
como envios con una finalidad determinada de parte de la Union a los estados
(o municipios); estas transferencias corrientes o de capital pueden ser a titulo
de cooperacion, auxilio o asistencia financieray deben contar previamente con
partidas presupuestarias a nivel nacional y contrapartidas a nivel subnacional.
Para ser acreedores de estas transferencias los estados y municipios deben
encontrarse al dia con el pago de empréstitos o financiamientos recibidos de
la Unién y con las rendiciones de cuentas de anteriores transferencias, y a
la vez respetar los limites constitucionales respecto a los gastos en salud y
educacion y respetar los limites legales de la deuda consolidada y mobiliaria,
operaciones de crédito y de erogaciones totales en personal.

Se analiza, en la presente seccion, la evolucion de los ingresos
percibidos por los gobiernos de las provincias argentinas en el periodo
1993-2009 y, en particular, el comportamiento de las transferencias
corrientes nacionales. Para este fin, el periodo de analisis se divididé en
dos grupos: el primero, desde el afio 1993 hasta la salida del régimen de
convertibilidad en el afio 2002; el segundo periodo abarca desde el afio
2003 hasta el afio 2009, incluyendo la presidencia de Néstor Kirchner y,
parcialmente, la de Cristina Fernandez de Kirchner. El mismo esquema de
analisis se aplica al comportamiento de los ingresos estaduales brasilefios
en el periodo 1997-2009: subperiodo 1997-2002, presidencia de Fernando
Cardoso y subperiodo 2003-2009, presidencias de Luis Ignacio Da Silva.

En primer lugar, se analiza la participacion porcentual, en los
recursos subnacionales, de los ingresos tributarios propios provinciales y
estaduales, de las transferencias automaticas del gobierno nacional y de las
transferencias nacionales que responden a otros criterios de distribucion.
Como se muestra en el Grafico 1, que expone la evolucion entre 1993
y 2009 de la participacion de los diversos recursos que componen los
ingresos provinciales, el rasgo mas distintivo es el crecimiento de la
participacion relativa de las transferencias nacionales (especialmente a
partir de 2002) para alcanzar en 2009 aproximadamente el 9% del total
de ingresos de las jurisdicciones subnacionales, lo que ocurre a costa de la
caida de participacion relativa tanto de los ingresos tributarios provinciales
propios como de los ingresos tributarios de origen nacional; conviene sin
embargo enfatizar que, aunque los recursos tributarios de origen nacional

Personas Fisicas y de las Empresas.

53 Regidas por la Ley Complementaria N° 101/2000 (LRF), art. 25.
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disminuyeron su participacion a partir de 2002, la mayor incidencia de
las transferencias corrientes se produce basicamente por disminucion de
participacion de la recaudacion provincial propia. Respecto a lo anterior,
en promedio las transferencias corrientes nacionales en relacion al total de
ingresos provinciales representaron el 4% durante el periodo 1993-2001
frente al 8% que observaron desde 2002 hasta 2009.

Grifico 1. Argentina, 1993-2009: Composicién porcentual de los ingresos
provinciales.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacioén Economica.

Es de destacar que desde la década del noventa el federalismo fiscal
argentino sufrié un retroceso fruto de serios problemas en los mecanismos
de coordinacién financiera entre los niveles nacional y subnacionales de
gobierno. Esto se visualizo en los desequilibrios verticales y horizontales
generados por el Régimen de Coparticipacion Federal y los mecanismos
de transferencias a las provincias (de libre disponibilidad y con asignacion
especifica) resultado de las sucesivas y continuas modificaciones
introducidas a través de pactos fiscales en el sistema. En consecuencia,
las provincias fueron perdiendo participacion relativa en la distribucion
primaria de recursos producto de las detracciones practicadas sobre las
recaudaciones de los dos principales impuestos coparticipados (Impuesto
al Valor Agregado e Impuesto a las Ganancias), con el objetivo de
financiar los déficits previsionales y por la introduccion de impuestos
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que no se coparticipan plenamente (Impuesto a los Débitos y Créditos
Bancarios). Asimismo, se incorporaron en 2002 tributos (Retenciones a
las Exportaciones) que no se coparticipan y que generan por ende una
disminucion de los recursos que se transfieren a las provincias respecto del
total de recaudacion nacional. (Rezk et al, 2011).

Enel caso de Brasil, el Grafico 2 indica una participacion creciente (desde
1997) de los recursos tributarios estaduales propios, que representaron
en promedio aproximadamente un 80% de los Ingresos Totales para
el periodo considerado. Por otro lado, se observa que el desempefio
de las transferencias voluntarias fue el opuesto al de Argentina, ya que
éstas experimentaron una disminucion continua y marcada en el tiempo;
finalmente, las transferencias constitucionales tuvieron un comportamiento
dispar, aumentando en el periodo 1997-1999 y disminuyendo hasta el afio
2007, afio a partir del cual se incrementaron alrededor del 22%.

Grafico 2. Brasil, 1997-2009: Composicion porcentual de los ingresos
estaduales.
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III. Transferencias Discrecionales en Argentina: Hechos
Estilizados

El analisis de los hechos estilizados en Argentina se presenta en
relacion al desempefio y participacion porcentual en el total de recursos
subnacionales de los ingresos de origen provincial, los ingresos de origen
nacional y las transferencias corrientes nacionales.

Los siguientes graficos exponen las disparidades de tipo horizontal
entre provincias a partir de la participacion promedio de los ingresos
provinciales. En el Grafico 3, se observa que los Ingresos de Origen
Nacional (coparticipacion y otros) representaron, entre 1993 y 2002,
y salvo la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, porcentajes iguales o
marcadamente superiores al 50% del total de Ingresos. En cuanto a la
participacion porcentual de los recursos tributarios propios, se puede
dividir a las provincias al menos en tres grupos: el primero, conformado por
aquellas donde la participacion de ingresos propios alcanza entre un 30%
y 50%: Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza, Neuquén, Rio Negro y Santa
Fe. El segundo, integrado por las jurisdicciones cuyos ingresos propios se
encuentran entre el 10% y el 29% del total de ingresos: Corrientes, Chaco,
Chubut, Entre Rios, La Pampa, Misiones, Salta, San Juan, San Luis, Santa
Cruz, Santiago del Estero, Tucuman y Tierra del Fuego y finalmente las
provincias en donde la participacion de los recursos propios no alcanza el
10% del total de ingresos, como Catamarca, Formosa, Jujuy y La Rioja.

Grifico 3: Argentina, 1993-2002: participacion porcentual de los ingresos por

provincia.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacion Econdmica.
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En cuanto a la incidencia de las Transferencias Corrientes, se observa
que solo tres provincias, La Rioja, Santa Cruz y Tierra del Fuego tuvieron
una participacion mayor al 15% del total de sus recursos y solo en la
primera el porcentaje alcanzé al 40%.

Durante la emergencia economica producto de la salida de la
convertibilidad y el incumplimiento de pago de su deuda externa (2000-
2002), la nacion en reconocimiento de las dificultades de financiamiento
de algunas provincias implementd un programa tendiente a posibilitar
la extension de los plazos de la deuda y lograr tasas mas convenientes
para aquellas jurisdicciones cuyas dificultades lo justificaban, previa
suscripcion de compromisos individuales de reduccion del déficit, de
contencion, eficiencia y transparencia de sus gastos, de saneamiento de
las finanzas publicas provinciales y municipales, si correspondiera; lo
que se tradujo en diversas negociaciones a través de pactos fiscales que
comprometieron parte de los recursos percibidos por las provincias en
concepto de coparticipacion.

Se afianza, en el Grafico 4 para el periodo 2003-2009, el rasgo de
mayor discrecionalidad en los envios de recursos a las provincias, ya que
la participacion de las transferencias corrientes del gobierno nacional se
mantuvo en general constante, o bien se incrementd notoriamente en el
conjunto de los ingresos.

Grifico 4. Argentina, 2003-2009: Participacion porcentual de los ingresos por
provincia.
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En relacion al analisis previo y al objetivo del trabajo, se expone en el
Gréfico 5 la distribucion interjurisdiccional promedio de las Transferencias
Corrientes para los periodos 1993-2002 y 2003-2009.

Grifico 5: Argentina: Distribucién interjurisdiccional de Transferencias
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Coordinacién Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacion Econdmica.

La Rioja y Buenos Aires se destacan, durante el periodo 1993-2002,
como las provincias participacion tuvieron en la distribucion horizontal
de transferencias, a saber 18 % y 12% respectivamente. Por otro lado, las
provincias de Santa Fe, Santa Cruz, Misiones, Tierra del Fuego observaron
una participacion cercana al 5% del total de transferencias corrientes;
mientras que al resto se le asigno una participacion que rondo entre el 1%
y el 4%.

Durante el periodo 2003-2009, se destacd el importante incremento
en la participacion de la distribucion de las transferencias corrientes que
observaron las provincias de Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe, lo que
tuvo como contrapartida una notoria disminucion en el porcentaje que
recibieron las provincias de La Rioja, Tierra del Fuego, Chubut, San Juan,
Neuquén y Salta. Finalmente, se destaca el incremento observado en
Chaco y Entre Rios, alcanzando una participacion proxima al 5% del total
de transferencias.
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De lo anterior, se observa una notoria disparidad en la distribucion
interjurisdiccional de transferencias corrientes durante los periodos
considerados. Ello motiva indagar sobre el comportamiento de los posibles
determinantes del patrén de distribucion observado.

Los Graficos 6 y 7 ilustran sobre la evolucion de la Presion Tributaria
Provincial y el desvid de la Presion Tributaria Provincial respecto
al promedio nacional, para los periodos 1993-2002 y 2003-2009
respectivamente. En primer lugar, se observa un incremento del 35,44%
en la presion tributaria provincial promedio desde el 3,40% al 4,60%, en
el primer y segundo periodo respectivamente. Lo que se explica por un
incremento generalizado de la presion tributaria de todas las jurisdicciones,
excepto las provincias de Cordoba y Catamarca, en las que se observo
un descenso del 0.16% y 32% respectivamente. Es de resaltar, que las
provincias de: San Juan, Salta, Santa Cruz, La Rioja, Misiones, Formosa,
Tierra del Fuego, Chubut y Tucumén experimentaron un aumento de la
presion tributaria superior al 50%.

Grifico 6. Argentina, 1993-2002: Presion Tributaria Provincial e indice de
desvié provincial respecto al promedio provincial.
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Grifico 7. Argentina, 2003-2009: Presion Tributaria Provincial e indice de
desvio provincial respecto al promedio provincial.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Coordinacién Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacion Econémica.

IV. MODELO DE DATOS DE PANEL: ESTIMACION Y
RESULTADOS

La presente seccion introduce un modelo de datos de panel para
las 23 provincias argentinas y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
con el fin de explicar los factores econdmicos, fiscales y politico-
institucionales, que determinaron la evolucion de la participacion
que cada jurisdiccion observo en el total de transferencias corrientes
nacionales durante el periodo 1993-2009. En relacion a ello, se
estimaran las siguientes especificaciones del modelo:

(1) trans_total, = [, + PBpresion_trib; + Pi.al_gob; + Pjcopart_neta, +

Bscoef_ginis;; + Pstasa_desemg; + ;e

(2) trans_total, = Py + P,desv_pres_trib, + Pi.al_gob, + Pscopart_neta;, +

Bscoef_gini;, + Petasa_desem;, + W;;

donde:
trans_total es la variable dependiente representando la participacion
de cada jurisdiccion en el total de Transferencias Corrientes desde el nivel

nacional a las provincias para cada afo.
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y
B, es la ordenada al origen correspondiente a cada jurisdiccion

provincial.

Wi asu vez representa el termino de error, o perturbacion aleatoria, que
se ajusta a los clasicos supuestos de E(ii) ~ N(0, 6°).

El conjunto de variables independientes utilizadas, con indicacion del
signo esperado para su coeficiente, se define como:

presion_trib: Presion Tributaria provincial.

Representa la Presion Tributaria Provincial definida como la
participacion de los Ingresos Tributarios Propios en el Producto Bruto
Geografico correspondiente. Se espera que esta variable se encuentre
negativamente relacionada con la participacion de cada provincia en las
transferencias corrientes, en razéon de que mayor capacidad recaudatoria
por unidad de producto de la jurisdiccion no solo aumenta la autonomia
financiera sino que disminuira la necesidad de contar con transferencias
corrientes nacionales para cumplir con el principio de suficiencia financiera.

desv_pres_trib: Desvio de la presion tributaria provincial respecto
del promedio del total de jurisdicciones.

Representa el desvio de la presion tributaria provincial respecto
del promedio del total de jurisdicciones. Se espera que esta variable se
encuentre negativamente relacionada con la participacion de cada provincia
en las transferencias corrientes, en razén de que una mayor proximidad
de la presion tributaria de una provincia al promedio implica una menor
necesidad de contar con transferencias corrientes nacionales para cumplir
con el principio de suficiencia financiera.

al_gob: Alineacion politica con el gobierno nacional.

Indica la alineacion que provincias del mismo signo politico tengan
con el Gobierno Nacional, representada en general por apoyos politicos
y legislativos a las iniciativas del oficialismo en el Congreso Nacional.
El signo esperado del coeficiente es positivo ya que se supone que la
contracara de la alineacion es la disponibilidad de mayores transferencias
corrientes.

copart_neta: Participacion de cada jurisdiccion en la distribucion
primaria provincial de Coparticipacion Federal de Impuestos neta de
Fondos Educativos (Ley 26.075).
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Representa la participacion de cada jurisdiccion en la distribucion
primaria provincial de Coparticipacion Federal de Impuestos neta de
Fondos Educativos (Ley 26.075). Se espera que la distribucion resultante
se encuentre inversamente vinculada con la participacion correspondiente
a cada provincia en las transferencias corrientes, debido al supuesto de
que las transferencias equiparan de alguna forma los ingresos disponibles
provinciales y tienden a reducir el desequilibrio horizontal.

coef gini: Coeficiente de Gini de la jurisdiccion.

Representa el Coeficiente de Gini de cada provincia, para el cual se
empleo como variable de ingreso el monto de ingreso de la ocupacion
principal percibido durante el mes por cada individuo relevado en
la Encuesta Permanente de Hogares. Se espera que la variable este
positivamente relacionada con la participacion correspondiente a cada
provincia en las transferencias corrientes, debido a que conforme se reduce
el valor del coeficiente de Gini disminuye la desigualdad en la provincia
y en consecuencia se reduce la necesidad de percibir transferencias
discrecionales destinadas a fines sociales.

tasa_desem: Tasa de desempleo de la jurisdiccion.

Representa la Tasa de Desempleo de cada provincia. Se espera
que la variable este negativamente relacionada con la participacion
correspondiente a cada provincia en las transferencias corrientes, debido
a que conforme se reduce el desempleo en la provincia y en consecuencia,
menor es la necesidad de percibir transferencias discrecionales destinadas
a acciones de empleo.

La eleccion de emplear un modelo de datos de panel se fundamenta en
la posibilidad de disponer de mayor cantidad de datos a través del tiempo
para una unidad de corte transversal, lo que posibilita mayor variabilidad,
menor colinealidad entre las variables, mayor cantidad de grados de
libertad y mayor eficiencia. Por otro lado, un modelo de datos de panel
permite observar relaciones dinamicas y controlar la heterogeneidad
entre las unidades de corte transversal. Ademas, estos modelos contienen
explicitamente efectos no observados, los que pueden tratarse como
variables aleatorias derivados de la poblacion junto con las variables
explicativas observadas y permite establecer la existencia de correlacion
entre los efectos no observables y las variables explicativas (Wooldridge,
2002).
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Dado la naturaleza de las variables explicativas empleadas en el
modelo, las mismas pueden estar correlacionadas con el término de error,
implicando la presencia de endogeneidad. Lo anterior puede deberse a la
omision de variables, a los errores en la medicion y a la simultaneidad.
El método de variables instrumentales ofrece una solucion al problema
de endogeneidad pero requiere se recurra a un conjunto de variables
observables que satisfagan dos condiciones: en primer lugar, no deben estar
correlacionadas con el término de error, y en segundo lugar, debe existir
una relacion estadisticamente significativa entre el conjunto de variables
definidas y las consideradas enddgenas. Cuando el conjunto propuesto de
variables satisfacen ambas condiciones, pueden considerarse candidatas a
instrumentos de las variables endogenas.

Bajo esta metodologia y con el fin de establecer la naturaleza de las
variables explicativas, se recurre al Test de Endogeneidad, equivalente a
estimar el modelo considerando a los regresores como exdgenos y testear
las condiciones de ortogonalidad. De esta manera, bajo la hipdtesis nula se
establece que los mismos pueden ser tratados como exdgenos (Baum et al,
2007). En caso de rechazarse la hipotesis nula, se acepta la utilizacion del
método de variables instrumentales en presencia de endogeneidad, y por
consiguiente debe realizarse test de identificacion de Kleibergen Paap, test
de identificacion débil de Kleibergen Paap y test de significacion conjunta
de los regresores enddgenos de Anderson Rubin y Stock Wright*.

En el modelo presentado a través de las especificaciones (1) y (2), los
regresores considerados potencialmente endogenos son la Presion Tributaria
y el Desvio de la presion tributaria provincial respecto del promedio del
total de jurisdicciones, en razon del efecto sustitucion existente entre los
tributos provinciales y las transferencias corrientes nacionales y su impacto
en el gasto publico provincial y el consecuente efecto multiplicador sobre
el Producto Bruto Geografico.

Dado que el Impuesto Inmobiliario y el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos presentan una elevada participacion dentro de los tributos
provinciales, se han considerado a la poblacion y a la tasa de actividad
de cada jurisdiccion como instrumentos de las variables consideradas
potencialmente enddgenas.

5 Para una mayor comprensién del desarrollo econométrico de los tests empleados, ver Baum et al.,
2007.
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Es habitual, en los modelos de datos de panel, la presencia de
heterocedasticidad cuando no se cumple el supuesto de que en un modelo
clasico de regresion lineal la varianza de la perturbacion aleatoria sea un
numero constante e igual a 62, dejando de tener por lo tanto los estimadores
minimo-cuadrado ordinarios varianza minima y de ser eficientes’’. Lo
anterior se debe a la heterogeneidad de las unidades de seccion transversal
presente en este tipo de modelos®™. Para determinar la existencia de
heterocedasticidad se utilizo el test de Wald modificado.

Por otro lado, y dado que el modelo de datos de panel estima coeficientes
de variables correspondientes a unidades de seccion transversal durante un
periodo de tiempo, no es de descartar que la autocorrelacion® acompafie
al fenomeno de heterocedasticidad, por lo que se uso el test de Wooldridge
con el fin de establecer si las variables especificadas se encontraban
autocorrelacionados.

Dado que las estimaciones en modelos de datos de panel pueden también
presentan el problema de que las observaciones de ciertas unidades estén
correlacionadas con las observaciones de otras unidades en el mismo
periodo de tiempo (o sea que hay correlacion entre los errores de diferentes
unidades de seccion transversal), se recurrio a la Prueba de Breusch y
Pagan para detectar la posible existencia de la denominada correlacion
contemporanea.

Finalmente, dado que los modelos de datos de panel pueden ser
estimados mediante un modelo de efectos fijos o aleatorios, se utiliz6 el test
de Hausman con el fin de evaluar la calidad de las diversas estimaciones
econométricas realizadas.

El analisis de los efectos aleatorios asume estricta exogeneidad y
ortogonalidad entre los efectos no observables y las variables explicativas;
mientras que en presencia de efectos fijos, la posible existencia de un efecto
no observable, constante en el tiempo, permite que el tltimo se encuentre
arbitrariamente correlacionado con las variables explicativas. En caso de
verificarse lo anterior, el modelo de datos de panel con efectos fijos resulta
mas robusto que el modelo estimado bajo efectos aleatorios.

57Los estimadores dejan de ser MELIL.

38 La posibilidad de heterocedasticidad en modelos de datos de panel es reconocida de una u otra forma
por todos los econometristas. Para un tratamiento de este tema, véase Wooldridge (2002) y Gujarati
(2004).

% La autocorrelacion, o correlacién serial, se da cuando un modelo de regresion lineal no cumple
el supuesto de que los errores —dentro de la funcién de regresion poblacional- no son aleatorios o no
correlacionados.
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La eleccion entre los modelos de efectos fijos y aleatorios se efectud
tomando como criterio el test desarrollado por Haussman (1978), en el cual
se estiman las diferencias entre los efectos fijos y aleatorios. En caso de que
la diferencia resulte estadisticamente significativa se verifica la presencia
de correlacion entre los efectos no observables y las variables explicativas
y por lo tanto, el modelo de efectos fijos resulta mas consistente.*

Las series utilizadas para las estimaciones se elaboraron con datos
provenientes de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias,
la Secretaria de Programacion Econdmica e informacion de la Encuesta
Permanente de Hogares publicada por la Direccién Nacional de Estadisticas
y Censos (INDEC).

En primer lugar, se estimaron los modelos (1) y (2) para los periodos
1993-2002 y 2003-2009, considerando la vigencia de modelos econémicos
diferentes, el régimen de convertibilidad y el modelo iniciado luego de la
devaluacion, enfocado en el estimulo a la demanda agregada.

En relacion al periodo 1993-2002, se estimaron ambos modelos
propuestos, en donde la especificacion (1), descartando la variable Tasa de
Desempleo, resulto con mayor poder explicativo.

A continuacion se presenta la especificacion (1) y sus correspondientes
tests®!, que rechazaron la hipdtesis de que la presion tributaria es endogena.
Para ello, el modelo se estimd mediante Minimos Cuadrados Generalizados.

Tabla 1. Resultados estimaciones. Periodo 1993-2002

Variables Signo | Coeficiente
Esperado | Estimado
0.0046
al_gob * (2.04*)
presion_trib - -0.1957
— (-1.36)
it net -6.8108
copart_neta - (-4.64%)
. 0.0565
coef_gini + (1.05)

Wald Chi 467.01 (prob 0.000%*%*)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias, Secretaria de
Programacion Econdmica.
Test “Z” entre paréntesis. *** al nivel del 1%, ** al 5%, * al 10%, sin asterisco mayor al 10%.

%0 El Test de Haussman supone varianza homosceddstica y ausencia de correlacion entre los errores.
Cuando no se cumple alguno de los supuestos, es necesario estimar el test robusto de Haussman
propuesto en Wooldridge (2002).

%1 En el Anexo se pueden consultar los resultados de los test para los modelos estimados.
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La tabla anterior da evidencia que las variables presentaron el
signo esperado, pero solo la alineacion con el gobierno nacional y la
coparticipacion neta resultaron estadisticamente significativas.

La variable afinidad con el gobierno nacional indica un rasgo de
discrecionalidad por parte del gobierno nacional en la participacion de
cada jurisdiccion en las transferencias corrientes®?. El compromiso politico
asumido por las provincias respondi6 a la necesidad de disponer de fondos
que mitigaran la disminucién en autonomia financiera provincial y el
estancamiento de los recursos nacionales de transferencia automatica, tal
como fue descripto en la seccion anterior.

En relacion a la fraccion de los recursos por coparticipacion federal
que percibieron las provincias, se observo un efecto sustitucion con la
participacion en la distribucion de transferencias corrientes, lo que tuvo
como contrapartida el compromiso politico de los gobiernos subnacionales
con el gobierno central, producto de los numerosos acuerdos y pactos
fiscales sancionados durante la década del noventa.

Por su parte, para el periodo 2003-2009, de la estimacion de los
modelos propuestos, surge la especificacion (2) y sus correspondientes
tests®, no rechazandose la hipotesis de que el desvio de la presion tributaria
provincial respecto al promedio es enddgena. Por ello, el modelo se estim6
empleando Variables Instrumentales.

2 Sin embargo, esta conclusién debiera tomarse con cierto cuidado dado la forma simple en la que se
disefi6 la variable categdrica alineacion con el gobierno central: 1 en el caso de alineacién o similar
signo politico y 0 en el caso contrario. Es probable que alguna otra formulacién més compleja y realista
de la variable arroje resultados mds concluyentes; en particular, si el objetivo del gobierno nacional
fuera contar con una base amplia de apoyo parlamentario, el volumen de recursos fiscales transferidos a
las provincias podrian estar de alguna forma positivamente relaciones con la formacion de coaliciones
con el nivel central. Al mismo tiempo, esta variable podria medirse de otra forma si el partido politico
del presidente y el de los gobernadores provinciales fuera el mismo, debido a que la alineacion se
podria materializar a través de la conformacion de los ministerios y de las cdmaras; al respecto,
Amorim Neto y Gomes Simonassi (2008), destacan que una importante determinante del gasto ptiblico
en los sistemas presidencialistas de América Latina es la composicion de los gabinetes de ministros y
proponen una medida de la participacién ministerial de personas de cada provincia, suponiendo que
se observard una mayor transferencia de recursos a las jurisdicciones subnacionales cuanto mayor sea
su participacion ministerial, como de hecho lo muestran el nivel de anticipos per cdpita del tesoro a
la provincia de La Rioja, durante la presidencia de Carlos Menen y, posteriormente, las transferencias
a la provincias de Santa Cruz y Buenos Aires durante las gestiones de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez.

% En el Anexo se pueden consultar los resultados de los test para los modelos estimados.
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Tabla 2: Resultados estimaciones. Periodo 2003-2009

Variabl Signo Coeficiente | Coeficiente
ariables Esperado Estimado | Estimado (')
| qob + 0.0787621 0.0477819
ago (1.73%) (1.79%)
. -0.0089299 | -0.0058107
desv_pres_trib - (-1.60) (-1.78%)
-9.396296 -8.280329
copart_neta - (-2.15") (-2.17")
£ gini + -0.8353967 | -0.0051883
coet_gini (-1.20) (-0.02)
0.7521257
tasa_desem + (1.23) -

Especificacion (2): Test F 1.45 (0.2096) R? centrado -7.826
Especificacion (27): Test F 1.79 (0.1340) R? centrado -3.0079

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias, Secretaria de

Programacion Economica y Encuesta Permanente de Hogares publicada por el INDEC.
Test “Z” entre paréntesis. *** al nivel del 1%, ** al 5%, * al 10%, sin asterisco mayor al 10%.
(") Especificacion (2) excluyendo la variable Tasa de Desempleo.

De la estimacion de la especificacion (2), surge como relevante una
variante de la misma en la que se excluye la variable Tasa de Desempleo.
En ambas regresiones las variables que resultaron significativas y con el
signo esperado fueron: la alineacion con el gobierno nacional, el desvio
de la presion tributaria provincial respecto al promedio del total de las
jurisdicciones y la coparticipacion neta.

Desde el afio 2003, con los inicios de la recuperacion econdmica, las
provincias lograron alcanzar mayor autonomia financiera sobre la base
de un incremento en su capacidad recaudatoria, lo que se reflej6 como
se mostrara en los hechos estilizados en un incremento generalizado de
la presion tributaria provincial. Al mismo tiempo, la correlacion negativa
existente entre el desvio de la presion tributaria provincial respecto al
promedio del total de las jurisdicciones y la participacion de cada provincia
en la distribucion de Transferencias Corrientes indicaria la tendencia de
las ultimas a equiparar horizontalmente la participacion de los ingresos
tributarios propios.

Aligual que en periodo anterior se observd un efecto sustitucion entre la
participacion correspondiente a transferencias corrientes y coparticipacion
neta. Estos resultados guardan relacion con la demora del Congreso
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Nacional en dictar la nueva ley de coparticipacion, frente a lo cual las
provincias debieron negociar transferencias corrientes discrecionales
para alcanzar el principio de suficiencia financiera a las que en general el
gobierno nacional condiciono a un alineamiento con sus propias politicas
(lo que se reflejo en el coeficiente positivo y significativo de la variable
afinidad con el gobierno nacional). Ello alcanz6 también a las transferencias
de numerosos programas nacionales con caracter asistencialista, para cuyo
acceso las provincias debian a su vez asumir compromisos presupuestarios.
Sin embargo, al emplear las variables tasa de desempleo y coeficiente de
Gini no se observo la existencia de un principio de equiparacion horizontal
en la participacion en la distribucion de las transferencias corrientes.

V. Conclusiones

Con el objetivo de analizar las variables que explican el desempeno y
crecimientoabsolutoyrelativodelastransferencias corrientes discrecionales
a las provincias argentinas, se revisa en el trabajo el marco conceptual que
explica su operatoria e impacto sobre la eficiencia en la asignacion de los
recursos fiscales de los gobiernos subnacionales (y emergencia del efecto
fly paper) que producen las asignaciones condicionadas simples y las que
requieren contrapartida de gasto provincial (matching grant).

Durante el periodo 1993-2009, la participacion relativa de las
transferencias corrientes discrecionales en el total de recursos provinciales
argentinos aumentd sostenidamente, mientras que disminuyo la
participacion de los ingresos propios indicando una pérdida de interés
provincial en explotar sus propias fuentes tributarias y, en consecuencia,
una disminucioén del grado general de respondabilidad (accountability)
del nivel subnacional. Este rasgo se acentud en el subperiodo 2003-
2009 en el que tanto las presidencias de Néstor Kirchner como la de
Cristina Fernandez parecieron preferir este mecanismo de relacion fiscal
interjurisdiccional con las provincias, frente a la inaccion legislativa
por dictar el nuevo Régimen de Coparticipacion como se establecio en
la reforma constitucional de 1994. Contrariamente al caso argentino, los
estados brasilefios incrementaron en el periodo la participacion porcentual
de los ingresos propios y se evidenci6 una notoria caida de la importancia
relativa de las transferencias voluntarias desde la Union; valga sin embargo
destacar que, a diferencia del caso argentino, el tributo mas importante
(impuesto a la circulacién de mercaderias y servicios) es precisamente un
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impuesto al valor agregado subnacional de cuya recaudacion se encargan
los estados brasilefios.

Asimismo, se seflala que la distribucion de transferencias corrientes
responde a un mecanismo de distribucion que implica el compromiso
politico de las provincias con el gobierno nacional y la ausencia de un
rasgo de equidad horizontal en su asignacion en lo referente a pobreza y
desigualdad.

Es de destacar que durante los periodos 1993-2002 y 2003-2009,
los ingresos impositivos provenientes del régimen de coparticipacion
federal, actuaron como fondos sustitutos a las Transferencias Corrientes
discrecionales a fin de mantener la suficiencia financiera, lo que tuvo como
contrapartida una notorio acercamiento de los gobiernos subnacionales
con el gobierno central, producto de los numerosos acuerdos y pactos
fiscales sancionados durante la década del noventa y el avance de gobierno
nacional sobre la distribucion primaria de recursos por coparticipacion.

Asimismo, las provincias observaron un incremento en la presion
tributaria durante el periodo 2003-2009; sin embargo, la variable desvio
de la presion tributaria provincial respecto al promedio del total de
jurisdicciones, resalta que el acceso a las transferencias corrientes bajo
la modalidad Matching Grant fue un rasgo caracteristico del periodo. Lo
cual indica que los gobiernos provinciales -comprometidos con elevadas
partidas para estos items- tendieron a buscar la suficiencia financiera
mediante mayores transferencias corrientes nacionales, condicionadas a la
alineacion politica con el gobierno nacional, aun cuando ello implicara
fortalecer la relacion de agencia entre el nivel central y los gobiernos
provinciales.
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ANEXO 1

En el Cuadro 1 se describen las variables empleadas para estimar los
modelos (2), (2.1), 3) y (3.1).

Cuadro I. Listado de variables empleados en la estimacion del modelo

Lista Variables
Trans_Cor Transferencias corrientes
ION Ingresos de Origen Nacional
10P Ingresos de Origen Provincial
Inv_PBG Inversa del PBG
EP Empleados Publicos
Res_Fin Resultado Financiero (Ingresos-Gastos)
al_gob Ahn.eacu')n del Gobernador con el Gobierno
- Nacional
gas_cor Gasto Corriente
gas_cap Gasto de Capital
Gto_SyA Gasto en Salud y Asistencia Social
Gto_Edu Gasto en Educacion, Ciencia y Técnica
Gto_Tra Gasto en Trabajo
Gto_VyU Gasto en Vivienda y Urbanismo
Gto_SS Gasto en Seguridad Social
LRes_Fin Resultado Financiero Rezagado en un periodo
L2Res_Fin Resultado Financiero Rezagado en dos periodo
Pob Poblacion

En el Cuadro 2 se enumeran las variables de estados representativas de
las 24 provincias argentinas incorporadas en el analisis.



144 Progresos en Economia

Cuadro II. Listado de variables de estado empleados en la estimacién del
modelo de Datos de Panel de Efectos Fijos

Lista de Provincias
1 CABA 13 Mendoza
2 ii;lese nos 14 Misiones
3 Catamarca 15 Neuquén
4 Cordoba 16 Rio Negro
5 Corrientes 17 Salta
6 Chaco 18 San Juan
7 Chubut 19 San Luis
8 Entre 20 Santa Cruz
9 Formosa 21 Santa Fe
10 Jujuy 22 Santiago del Estero
11 La Pampa 23 Tucuman
12 La Rioja 24 Tierra del Fuego

Se exponen a continuacién los resultados del Test Robusto de
Hausman, utilizado para establecer la conveniencia de emplear un modelo
de efectos fijos frente a uno de efectos aleatorios suponiendo, como
hipotesis nula, que la especificacion responde a un modelo de efectos
aleatorios. Se estimaron asimismo los Tests de Wooldridge y de Wald para
establecer respectivamente la posible existencia de autocorrelacion y de
heterocedasticidad. También se aplicod sobre las especificaciones el Test de
Breusch y Pagan, con el fin de determinar la existencia de correlacion serial;
no se encontrd, sin embargo, evidencia para rechazar la hipotesis nula®.

% La estimaci6n del test de Breusch y Pagan para establecer presencia de correlacién contemporanea
no cumplié con el supuesto de que la matriz de residuos sea no singular.
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Cuadro III. Argentina - Resultados de los Test para el periodo 1993-2002

Modelo Test Robusto | Test de Test de Test de
de Hausman | Wooldridge | Wald Endogeneidad
6.59 9.838 5891.59 |1.435
Especificacion 1
(0.0001) (0.0048) (0.000) (0.2309)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacion Economica de Argentina y Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Valores de los estadisticos y probabilidad entre paréntesis.

Cuadro IV. Argentina - Resultados de los Test para el periodo 2003-2009

Modelo Test Robusto | Test de Test de | Test de

de Hausman | Wooldridge | Wald Endogeneidad

7.67 76.782 7.4e+05 | 7.906
Especificacion 2

(0.000) (0.000) (0.000) | (0.0049)

9.70 73.708 8.8e+05 |5.953
Especificacion 2 ()

(0.000) (0.000) (0.000) |(0.0147)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacion Economica de Argentina y Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Valores de los estadisticos y probabilidad entre paréntesis.

(") Especificacion (2) excluyendo la variable Tasa de Desempleo.
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Cuadro V. Argentina- Resultados de los Test modelos variables instrumentales
para el periodo 2003-2009

Test de Test de Significatividad
Identificacion Test de junt
. Identificacion conjunta
Model (Kleibergen- Débil (Kleib
oaelo Paap) Pe ! (E teldf:rtgen- Estadistico Chi-sq
Estadistico Faap) stadistico Anderson- Stock-
LM Rubin Wright
Especificacion 2.44 14.68 7.84
) P 1.477 (%)
(0.2953) (0.0007) (0.0199)
|34 960 5.7
Especificacion 271 (%
20 (0.1467) (0.0082) (0.0718)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias y Secretaria de

Programacioén Economica de Argentina y Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Valores de los estadisticos y probabilidad entre paréntesis.

(") Especificacion (2) excluyendo la variable Tasa de Desempleo.
(*) Stock-Yogo Weak ID Test valores criticos:
15% maximal IV size 11.59

20% maximal IV size 8.75

25% maximal IV size 7.25

10% maximal TV size 19.93
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Estados de Brasil
AC Acre PA Para
AL Alagoas PB Paraiba
AM Amazonas PE Pernambuco
AP Amapa PI Piaui
BA Bahia PR Parana
CE Ceara RJ Rio de Janeiro
DF Distrito Federal RN Rio Grande do Norte
ES Espirito Santo RR Roraima
GO Goias RS Rio Grande do Sul
MA Maranhao SC Santa Catarina
MG Minas Gerais SE Sergipe
MS Mato Grosso do Sul SP Sao Paulo
MT Mato Grosso TO Tocantins







6. El Rol del Congreso en la Politica
Fiscal: Politica Distributiva

José J. Bercoff Jorge P. Nougués

Universidad Nacional de Tucumadn

1. Introduccion

Desde los escritos de Locke y Montesquieu, es bien reconocido que la
separacion de poderes constituye uno de los principios basicos del sistema
republicano de gobierno y es una herramienta clave para impedir el abuso
de poder de los funcionarios a cargo del poder ejecutivo. De alli que una
de las principales funciones del Poder Legislativo sea la de servir como
mecanismo de frenos y contrapesos principalmente en lo referente a la
politica fiscal de un gobierno.

Enreferencia a esa funcion especifica, existe dentro del area de economia
politica una vasta e interesante literatura, tedrica y empirica, que estudia
bajo qué condiciones el poder legislativo resulta un eficaz mecanismo de
frenos y contrapesos del poder ejecutivo®.

Sin embargo, el Congreso también cumple un rol muy importante en la
determinacion de lo que se conoce como Politica Distributiva (Distributive
Politics), entendida como aquellos programas, proyectos, subsidios, etc.
que concentran sus beneficios siguiendo criterios geograficos®® mientras
que distribuyen los costos entre todos los contribuyentes.

% Ver, por ejemplo, Persson, Rolland y Tabellini (1997) y Saporiti y Streb (2003).

% Este tipo de politicas se contraponen a las que caben en la clasificacién de bienes publicos, los
cuales deben ser provistos a todos los ciudadanos o a ninguno, es decir que no existe la posibilidad de
exclusion.
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(Cuales son los determinantes de la asignacion de este tipo de proyectos
en un pais determinado?;Por qué un dique se construye en una provincia y
no en otra?;Qué variables subyacen en la toma de decision respecto de la
construccion de una autopista?; Coémo explicar la existencia de programas
de incentivos fiscales sobre determinada region?.

En las ultimas décadas se han realizado aportes muy significativos en el
area de Distributive Politics, los cuales se han enfocado principalmente en
los determinantes de la toma de decisiones en el poder legislativo®’.

En general, estos modelos coinciden en partir del supuesto de que la
funcion objetivo del legislador es maximizar los beneficios privados para
el distrito al cual pertenecen®. A partir de alli, el marco general de analisis
consiste en plantear el proceso politico como un juego donde cada uno de
los miembros trata de obtener lo mejor para su distrito, para lo cual deben
interactuar entre si a fin de lograr la aprobacion de la mayoria.

Los primeros modelos que intentaron representar la interaccion
legislativa, se enfocaron en la dimension cuantitativa del problema. Puesto
que la decision final se resuelve por una votacion, la cantidad importa para
ganar y ello lleva a preguntarse como se conforma la coalicion ganadora.

No obstante, estudios posteriores pusieron el énfasis en variables
cualitativas, reconociendo el hecho que el proceso politico que implica
la aprobacién de una ley no se reduce a una simple votacion en el recinto.
En la practica legislativa, para que un proyecto llegue a ser votado por la
camara, debe pasar por un proceso que incluye la aprobacion por varias
comisiones, las cuales son integradas por una porcion muy reducida de
legisladores. Por lo tanto, no s6lo es una cuestion de nimero sino también
de la participacion o la influencia que tenga un legislador determinado
en las comisiones relevantes y en el funcionamiento de la Camara. Es
decir, que mas alla de la cantidad, existe un componente de calidad de
los representantes que influye en la aprobacion de proyectos localizados
geograficamente.

7 Cabe destacar que el estudio de la distributive politics no se reduce al andlisis de gobiernos con
division de poderes, dado que atin en gobiernos autocrdticos también se asignan recursos localizados
geogréaficamente.

% La literatura los denomina Reelection Oriented Legislators, y este supuesto no implica desconocer
la existencia de legisladores que persiguen otros objetivos tales como fama, prestigio, figuracion, etc.,
o bien que lo consideran al cargo como un paso intermedio para otro objetivo final. La idea es que este
tipo de legisladores no participa del juego legislativo que involucra la Distributive Politics.
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A continuacion se repasan los avances producidos en el area de
Distributive Politics en las tltimas décadas, presentando los resultados
tedricos y empiricos mas relevantes que han considerado tanto la dimension
cuantitativa como cualitativa del problema.

2. Coalicion Minima Ganadora

Durante la década de 1960 surge una corriente de pensamiento en
el area de Distributive Politics que trata de explicar por qué algunas
jurisdicciones reciben mayores beneficios y recursos que otras. En sendos
trabajos seminales, Tullock y Buchanan (1962) y Riker (1962) derivan el
resultado que se conoce como Coalicion Minima Ganadora (Minimum
Winning Coalition, MWC).

Partiendo del supuesto de que cada legislador busca maximizar los
beneficios netos para su distrito, nadie podria imponer individualmente un
proyecto localizado geograficamente, pues seria rechazado por todos los
miembros de las restantes jurisdicciones. De esta manera se ven obligados a
negociar entre si, buscando cada uno el apoyo de sus pares para su proyecto,
para lo cual debe comprometer su voto para beneficiar a otros distritos.

La pregunta que surge entonces, es hasta qué punto conviene incorporar
miembros a la coalicion que se va conformando. Cuanto mas numerosa
sea la coalicion, mayor cantidad de distritos percibiran beneficios netos
positivos, lo que necesariamente serd a expensas de algunos o todos los
distritos que ya forman parte de la coalicion. Por lo tanto, los legisladores
tienen incentivos para excluir miembros —y sus proyectos—, al punto tal en
que la coalicion tenga el tamafio minimo que asegure el triunfo.

En consecuencia, el resultado que cabe esperar, segun los autores,
es que el tamafio de la coalicion ganadora sea el menor posible, esto es
(N+1)/2, siendo N el nimero de miembros del Congreso. De esta manera,
los integrantes de la MWC maximizan beneficios netos para sus respectivos
distritos, y los excluidos nada pueden hacer para impedirlo.

Este resultado no sugiere cual deberia ser la composicion de la MWC,
sino que simplemente se limita a responder la pregunta sobre cual es el
tamafio que deberia tener. Si su prediccion es correcta, lo que deberia
verificarse es que todos los proyectos localizados geograficamente se
asignan integramente a los distritos a los que pertenecen los miembros
de la MWC, en tanto que al resto de los distritos —al cual pertenecen los
miembros excluidos— no se asigna ningtn proyecto.
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En este escenario, como consecuencia logica de la idea de MWC,
deberia observarse en el Congreso que la mitad mas uno de legisladores
seran percibidos como exifosos ante su electorado, y por otro lado la mitad
menos uno como fracasados, ya que sus votantes deben pagar los costos
de los proyectos aprobados sin percibir sus beneficios.

3. Universalismo

El resultado de MWC fue refutado, entre otros, por Weingast (1979),
quien plantea un modelo teérico donde postula que en realidad los
miembros de una Legislatura buscan la unanimidad, evitando excluir a las
minorias de los beneficios de las politicas distributivas. Es decir que en lo
que respecta a politicas localizadas geograficamente, el resultado que cabe
esperar es que todos los legisladores logren aprobar al menos un proyecto
para su propio distrito, resultado que el autor denomina Universalismo.

El modelo supone que cada representante busca su reeleccion, y que los
votantes de un distrito votan en funcion de la cantidad de recursos federales
que percibe su distrito.

En consecuencia, la probabilidad de ser reelecto de un legislador
dependera de los proyectos localizados geograficamente que haya
conseguido aprobar durante su mandato.

Si bien hay una conexion entre la funcion objetivo del distrito y la
del legislador, dado que mayores beneficios netos implican una mayor
probabilidad de reeleccion, la innovacion fundamental respecto al modelo
de MWC consiste en diferenciar los intereses del distrito de los intereses del
legislador. Mientras al primero le interesa maximizar sus beneficios netos,
sin importar si esto ocurre a expensas del resto de los distritos, el segundo
pretende mantener la posicion de prestigio y poder dentro de la Camara.

A partir de estos supuestos, la interaccion de los legisladores va
delineando un conjunto de normas y procedimientos escritos y no escritos
bajo los cuales se desarrolla el proceso de toma de decisiones. Es de esperar
entonces que el arreglo institucional resultante sea aquél que maximice la
probabilidad de reeleccion de esos mismos legisladores.

Weingast considera dos posibles arreglos institucionales: uno que lleva
al resultado de MW, donde no todos los legisladores cooperan entre si, y
otro que exige la cooperacion entre todos los miembros y lleva al resultado
del Universalismo.
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La pregunta es entonces si el juego de la MW C es el arreglo institucional
o la norma optima para los legisladores. En otras palabras, ;conviene a los
legisladores embarcarse en la busqueda del objetivo de integrar la MWC,
con el riesgo de quedar afuera, o bien estarian mejor si pudieran interactuar
bajo la regla del Universalismo, o sea con un conjunto de normas escritas
y no escritas bajo las cuales todos los miembros pudieran obtener al menos
un proyecto?.

El autor prueba teéricamente que bajo el Universalismo los
representantes tienen una mayor probabilidad de reeleccion que bajo el
esquema de MWC. Dicho de otro modo, si los representantes juegan al
Juego del Universalismo, permitiendo que todos aprueben su proyecto y
nadie queda afuera, el beneficio esperado para el distrito serd mayor que si
se embarcan en el Juego de la MWC.

Para llegar a este resultado, plantea un modelo que parte de suponer una
legislatura con N miembros. Cada legislador i presenta un proyecto que
reporta beneficios iguales a b, localizados geograficamente en su distrito, y
genera costos iguales a ¢, que son soportados por todos los distritos por igual.

Los legisladores deben elegir estratégicamente, si optan por el arreglo
institucional que lleva al Universalismo o bien el que resulta en la MWC.
En el primer caso, dado que se aprueban los N proyectos, cada distrito
soporta 1/N de cada uno de los N proyectos, y el costo para cada distrito
es igual a c¢. En consecuencia, el beneficio esperado para el distrito sera
igual a:

B,=b-c 3.1)

En contraposicion, bajo MWC se aprobaran (N+1)/2 proyectos, y
cada distrito soportara 1/N de dicho costo. El beneficio para cada distrito
dependera de si su representante forma parte de la coalicion ganadora o no.

El beneficio para los que forman parte de la coalicion ganadora sera:

B, = b_(NH)C (3.2)
2N
Y para los que no forman parte, el beneficio sera:
B, = (N1 (3.3)

2N
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A priori, ninglin legislador puede asegurarse que va a ser miembro de
la MWC. Por lo tanto, la formacion de cualquier coalicion es igualmente
probable, siendo la probabilidad de que un representante forme parte de
ella igual a:

P, = W+1) (3.4)
2N

Entonces, el beneficio esperado para cada representante en el Juego de
MWoC serd igual a la suma de los beneficios en cada uno de los eventos
posibles, ponderados por la probabilidad de ocurrencia de cada uno de
ellos:

(1)

B, = b—c) (3.5)

MWC N
Tomando la diferencia entre beneficio esperado bajo Universalismo y
bajo MWC obtenemos:
(N+1) (N-1)

By =By =(b—c)—%(b—c)=[l— W}b—0)=w(b—c)>0 (3.6)

Con lo cual se demuestra que bajo el Universalismo el beneficio esperado
siempre es mayor que bajo MW C siendo, ex - ante, la mejor estrategia para
los legisladores®. Sin embargo, para lograr este resultado, es una condicion
necesaria que ningun legislador intente desviarse de la estrategia de
cooperacion buscando formar una MWC con otros miembros del Congreso.

(Por qué un grupo de legisladores tendria incentivos para desviarse del
Universalismo, si es la estrategia que lleva el mejor resultado para todos?
Simplemente porque pueden creer que otro grupo de legisladores también
pueden intentar desviarse. Es decir, si un legislador no esta seguro de lo
que haran los otros legisladores, puede verse inducido a intentar formar
una MWC, dado que el Universalismo no estd garantizado como resultado.

De esta manera, las creencias de cada legislador respecto de la estrategia
que seguira el resto de la Camara juega un rol clave en el resultado final.
En particular, para lograr el Universalismo, todos deben creer que ése va a
ser el resultado.

% En un trabajo posterior, Weingast, Shepsle y Jonson (1981) se ocupan de las consecuencias del
Universalismo sobre las finanzas ptiblicas. En particular, postulan que una legislatura produce un sesgo
a favor de proyectos mds grandes respecto a lo eficiente desde el punto de vista econémico.
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El problema que surge entonces, es como la Camara logra alinear las
creencias de los legisladores en el sentido de que el Universalismo es el
resultado que va a prevalecer y que una MWC no tendra posibilidad de
conformarse.

La respuesta a este problema requiere establecer un sistema de reglas y
procedimientos, escritos y no escritos, que castiguen al legislador o grupo
de legisladores que intente salir de este esquema, independientemente
del partido al que pertenezcan. Segun Weingast (1979), al menos en el
Congreso de EE.UU., estas normas se cumplen y aseguran el resultado del
Universalismo.

El Universalismo implica que todos los distritos obtienen una parte
de los proyectos localizados geograficamente, porque el Congreso ha
desarrollado mecanismos que impiden que algunos legisladores puedan
formar una MWC que deje a algunos distritos sin recibir nada. No obstante,
la pregunta que surge en este contexto, es cuales son los determinantes de
la distribucion de recursos, es decir por qué algunos distritos reciben mas
que otros. ;La asignacion se establece solo en base a criterios estrictamente
econdémicos, o algunos legisladores “pesan” mas que otros en la toma de
decisiones?

4. Sobre - Representacion

Si bien la idea del Universalismo resuelve el problema de exclusion de
un grupo de legisladores en el reparto de recursos, no determina la forma
en que dichos recursos son distribuidos entre cada miembro del cuerpo
colegiado.

En este sentido la literatura en Economia Politica identifica a la Sobre-
representacion de un distrito en el Congreso como caracteristica clave
para explicar la distribucion de fondos federales entre jurisdicciones
subnacionales transformandose en referencia ineludible en estudios
teoricos y empiricos. El argumento general es simple: dado que cada
distrito subnacional tiene el mismo numero de senadores, cada voto del
senador tiene el mismo valor para cualquier coalicion mientras que una
jurisdiccion pequefa requiere, en términos absolutos, menos fondos para
llevar adelante proyectos que cubran el mismo porcentaje de su poblacion
que los distritos grandes. En otras palabras, para un lider de una coalicion
resulta mas conveniente sumar una jurisdiccion chica como beneficiaria
de un programa especifico que un estado grande. Este efecto de Sobre-
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representacion también puede caracterizar, si bien en menor medida, a la
Camara Baja debido a que en muchos paises se asigna a los distritos un
nimero minimo de diputados independientemente de su poblacion.

La literatura reconoce la importancia de la Sobre-representacion en
la distribucion de fondos federales desde finales de la década del 70. De
hecho, el trabajo seminal de Bennett y Mayberry (1979) es uno de los
primeros estudios en considerar esta variable como determinante en la
distribucion de recursos provenientes del gobierno federal. Estos autores,
utilizando un modelo tedrico y empirico analizan el poder desigual de cada
representante electo en EE.UU. y la representacion desproporcionada de
cada estado de la union. El trabajo muestra que el patron de distribucion
de subsidios e impuestos federales observada entre jurisdicciones no
solo depende de los cldsicos motivos redistributivos. Por el contrario el
modelo planteado indica que los politicos estan interesados en razones
redistributivas so6lo en la medida en que colabore en maximizar sus
intereses individuales. Al suponer el modelo que todos los politicos poseen
igual capacidad, habilidad e influencia colige que cada uno de ellos debe
obtener igual cantidad de recursos para sus respectivos distritos. Sin
embargo concluyen que, dado que los electorados de cada legislador son
de diferentes tamanos, se puede inferir que aquellos estados que posean
una representacion desproporcionadamente mayor per capita recibirdn mas
fondos federales y pagaran menos impuestos per capita que los estados
sub-representados. Bennett y Mayberry argumentan ademas que el poder
en la Camara Baja esta mas disperso entre sus miembros que en el caso del
Senado, observandose un efecto de Sobre-representacion mayor que en la
Camara de los Representantes.

Por su parte los estudios empiricos de la asignacion de recursos entre
distritos muestra clara evidencia acerca de la importancia de la Sobre-
representacion en la distribucion de fondos federales. Atlas, Guilligan,
Hendershot y Zupan (1995) basan su estudio en el rol desproporcionado de
algunos estados en el Congreso de EE.UU. en referencia a la representacion
per capita de los mismos. Los autores estudian el gasto per capita neto en
los 48 estados continentales entre 1972 y 1990 y encuentran que la variable
Sobre-representacion, especialmente en el Senado, explica por qué los
distritos pequefios reciben mayores montos provenientes de los recursos
federales comparados con las jurisdicciones mas grandes. Los resultados
alcanzados por estos autores son corroborados por Hoover y Pecorino
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(2005) quienes utilizan un panel con datos mas recientes y desagregados
modificando solo algunas de las variables de control politico.

En el mismo sentido, Lee (1998) aporta evidencia sobre la Camara
Alta del Congreso, encontrando que los recursos federales favorecen en
términos relativos a los estados menos populosos. Su argumento es que la
Sobre-representacion tiene implicancias significativas en la distribucion de
fondos federales no sdlo porque los senadores tienen incentivos a favorecer
a su electorado sino ademas porque los estados sobre-representados son
mas numerosos que los sub-representados.

En un trabajo mas reciente, Knight (2004) deriva formalmente la
relacion existente entre Sobre-representacion y gasto federal per capita
partiendo de un modelo tedrico modificado de negociacion legislativa en el
cual incluye una proxy del tamafio de cada delegacion. El modelo predice
una ventaja negociadora para las jurisdicciones pequeias, definidas como
una relacion positiva entre los delegados per capita y los gastos federales
per cépita.

Por su parte, Kalandrakis (2004) modela la interaccion entre distritos
grandes y pequefios en un Congreso bicameral que decide como un monto
fijo es distribuido entre distritos, utilizando un juego de negociacion. El
autor considera el componente de Sobre-representacion y encuentra que un
aumento en la representacion de las jurisdicciones pequefias puede reducir
su utilidad esperada.

Ademas del caso de EE.UU., existe evidencia del impacto de la
Sobre-representacion en las transferencias entre estados subnacionales
en Argentina. Jones, Sanguinetti y Tommasi (2000) encuentran que la
variable Sobre-representacion juega un rol clave cuando se discuten los
determinantes de las transferencias intergubernamentales originadas en la
Coparticipacion Federal de Impuestos.

Por su parte, Porto y Sanguinetti (2001) también exploran los
determinantes de la asignacion de recursos federales entre las distintas
provincias argentinas. Las conclusiones del trabajo sugieren que el
patron redistributivo en Argentina no se explica exclusivamente por
aspectos econdmicos sino que ciertas variables politicas juegan un papel
fundamental, tal cual sucede en el caso de EE.UU. Concretamente, los
autores encuentran que las provincias sobre-representadas, tanto en el
Senado como en la Camara de Diputados, reciben en promedio mayores
recursos que aquéllas sub-representadas.
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5. Calidad Legislativa

El argumento de la Sobre-representacion, al poner énfasis en el nimero
de legisladores per capita, deja de lado la consideracion de la calidad,
entendida como la capacidad de un legislador de obtener beneficios para su
propio distrito. En areas de la economia tales como organizacion industrial
y economia laboral, se encuentran diversos modelos donde se considera la
calidad de los recursos humanos como una variable relevante. En el caso
de Distributive Politics, se puede pensar que un legislador de alta calidad
puede lograr mayores recursos federales para su distrito que un legislador
de menor calidad.

Si bien la hipodtesis principal del mencionado trabajo de Bennett y
Mayberry (1979) es la evaluacion del componente cantidad, tal cual se
comenta en la seccion anterior, ya estos autores se refieren a la importancia
de considerar aspectos de la calidad legislativa de las jurisdicciones sub-
nacionales para evaluar como se asignan los recursos del Estado Federal.
Las caracteristicas sefialadas a tener en cuenta, para diferenciar las calidades
de los representantes de los distritos, son la pertenencia a las comisiones
legislativas, la responsabilidad de los cargos ejecutivos del Congreso y
la antigiiedad en la banca legislativa (seniority). Sin embargo, el modelo
empirico utilizado solo incluye a la tltima de las variables mencionadas.
Los resultados obtenidos muestran que, tanto en el Senado como en la
Camara Baja, la antigliedad en el cargo es importante para explicar la
habilidad de los politicos para obtener ventajas del gobierno federal para
sus respectivos electorados.

Levitt y Poterba (1994) también utilizan la variable seniority de los
diputados para explicar la distribucion de fondos federales entre los
estados de EE.UU.. Estos autores argumentan que una extensa carrera en el
Congreso es una sefal de experiencia y de habilidades para realizar lobby
para obtener mas recursos para su jurisdiccion.

Mas recientemente, en un trabajo empirico, Bercoff y Meloni (2009)
incluyen la variable seniority para explicar como los recursos federales
se asignan entre las provincias argentinas. Si bien encuentran que la
distribucion de los Gastos de Capital estd mayormente dominada por la
accion del Ejecutivo y los gobernadores, la variable seniority juega un rol
importante.

Enreferencia a la dimension cualitativa de los legisladores, existe cierta
literatura que enfatiza la importancia de la posicion de los miembros del
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congreso en la estructura de comisiones. Esto es asi dado que todos los
proyectos deben ser primero tratados en las comisiones parlamentarias
pertinentes antes de ser puestos en consideracion del cuerpo legislativo
para su eventual aprobacion. Por lo tanto, la comision tiene el poder de
agenda en todos los proyectos de su incumbencia. Sin la aprobacion de
la mayoria de los miembros, un proyecto raramente sera discutido en una
sesion de la Camara. Por lo tanto, el poder de veto implicito de la comision
implica que s6lo sera posible aprobar los proyectos que benefician a la
mayoria de los miembros del mismo’.

Respecto a los proyectos localizados geograficamente, hay algunas
comisiones que tienen injerencia directa en su tratamiento y otras que
por su importancia pueden tener una influencia a través del intercambio
de leyes (log-rolling). Por lo tanto, se espera que los representantes que
integran estas comisiones concentren mayor poder relativo en este tipo
de proyectos. Con respecto a estas comisiones, algunos autores han
puntualizado que sus miembros siguen el criterio del Universalismo™. En
otras palabras, cada miembro, independientemente de su afiliacion politica
tiene el derecho de participar en los beneficios decidiendo cémo distribuir
los proyectos en discusion.

Existen varios estudios que intentan verificar la hipdtesis de las
comisiones como determinantes en la distribucion de recursos provenientes
del gobierno federal, a fin de identificar cudles son las que juegan un rol
clave en la aprobacion de proyectos localizados geograficamente. Mayhew
(1974) es uno de los primeros estudios en este sentido mencionando a las
siguientes: Obras Publicas, Interior, Presupuesto y Hacienda, Poderes y
Peticiones, Finanzas y Bancos y Moneda’.

Por su parte, Holcombe y Zardkoohi (1981) estudian los componentes
politicos que pueden ser determinantes para explicar como ciertos distritos
obtienen fondos nacionales. Los autores plantean un modelo econométrico
que tiene en cuenta, ademas de la variable seniority, otra que refleja la
participacion de los legisladores en dos comisiones que definen como
claves™ en la asignacion de fondos de origen federal. En ambos casos
encuentran la influencia positiva de estas variables.

0 Cfr. Weingast y Marshall (1988).
"L Cfr. Mayhew (1974) y Weingast (1979).
2 Public Works, Interior, Appropriations, Ways and Means, Finance y Banks and Currency.

73 Se considera la Comisién de Finanzas (Finance) del Senado y la comisioén de Peticiones y Reglamento
(Ways and Means) en el caso de la Cdmara de Diputados.
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También Hamm (1986) reconoce la importancia de las comisiones
para imponer la agenda y alterar o incluso rechazar un proyecto de ley.
El autor estudia el caso del estado de Colorado y considera tres por cada
camara’, encontrando relevante la posicion de presidente de las comisiones
evaluadas.

A su vez, Roberts (1990) postula una relacion positiva entre el seniority
de un representante dentro de una comision y los beneficios que recibe el
distrito de ese representante a partir de los proyectos que son aprobados
por dicha comision.

Otros autores fueron mas alla de intentar sistematizar las explicaciones
de calidad mediante indicadores referidos a seniority y comisiones, y
consideraron otros aspectos determinantes del proceso legislativo, tales
como Liderazgo y Experiencia Ejecutiva.

Es el caso de Clucas (2001), que sefiala que las posiciones de liderazgo
legislativo son creadas para resolver un problema de accion colectiva que
enfrentan los legisladores. Si un representante actia en solitario, éste debe
incurrir un alto costo para producir beneficios colectivos (por ejemplo
infraestructura para el distrito que representa). El resultado bajo este
escenario es la sub-produccion de beneficios colectivos. A los efectos de
resolver, al menos parcialmente, este problema, los legisladores delegan
parte de su poder en lideres partidarios en las Camaras a quienes les otorgan
recursos y responsabilidades. Por otro lado, la concentracion de este poder
delegado en manos de un lider es un objetivo perseguido por diputados y
senadores quienes tenderan a usar dicho poder en beneficio de sus distritos
para asi poder maximizar sus probabilidades de reeleccion.

La experiencia en cargos ejecutivos también provee de capacidades y
habilidades que pueden ser utilizadas en el Poder Legislativo. En efecto,
Presidentes y Gobernadores se enfrentan a diario con la resolucion de
conflictos con una gran variedad de actores politicos, sociales y economicos
como ser lideres sindicales, hombres de negocios y legisladores. Por lo
tanto, se puede conjeturar que lideres que han pasado por responsabilidades
gjecutivas incrementan sus capacidades negociadoras en el ambito del
Poder Legislativo. Méas aun, también es probable que estos legisladores

7 De la Cdmara de Representantes, toma: Agricultura, Ganaderia y Recursos Naturales (Agriculture,
Livestock and Natural Resources); Educacion (Education) y Transporte y Energia (Transportation and
Energy). En tanto que en el Senado toma: Agricultura, Recursos Naturales y Energia (Agriculture,
Natural Resources and Energy), Educacion (Education) y Transporte (Transportation).
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posean un mayor conocimiento y entendimiento de los problemas que
enfrentan, lo que implica una mayor calidad, entendida como la capacidad
para lograr mayores beneficios para sus propias jurisdicciones™.

6. La Interaccion Legislativa como Torneo

Como se puede apreciar, por un lado la literatura destaca la influencia
del componente cantidad en la toma de decisiones legislativas, a través de
lo que se conoce como Sobre-representacion 'y por otro lado, se encuentran
abundantes antecedentes de la incidencia de distintos componentes de
calidad legislativa, tales como seniority, participacion en comisiones y
posiciones de liderazgo. Sin embargo, es mas dificil encontrar antecedentes
que incorporen simultaneamente componentes de calidad y cantidad.

Bercoff, Meloni y Nougués (2012) proponen un aporte en este sentido,
planteando un modelo tedrico donde disefian la toma de decisiones
legislativa como un torneo en el cual el resultado depende tanto de variables
cuantitativas como cualitativas.

6.1. Modelo de Interaccion Legislativa

Los autores parten de la hipdtesis del Universalismo, pero consideran
que el sistema de reglas y procedimientos escritos y no escritos es utilizado
mas eficientemente por algunos legisladores (los de mayor calidad) quienes
consiguen mayor provecho del sistema, obteniendo mayores recursos para
sus respectivos distritos. Dado que no todos reciben lo mismo, la pregunta
es como se resuelve en el proceso legislativo la distribucion marginal de
recursos federales, es decir, por qué algunos distritos perciben mas que otros.

El planteo general es que el proceso legislativo puede modelarse como
un torneo, donde los legisladores compiten por los recursos federales, pero
dando por supuesto que existe un “monto basico” para cada distrito. Es
decir que el “pozo” en juego estd dado por los recursos disponibles, luego
de descontar la asignacion basica que predice el Universalismo.

En este torneo, hay tres componentes primordiales que determinan
el éxito del legislador para llevar recursos a sus jurisdicciones y asi
incrementar las probabilidades de ser favorecido por el voto en la siguiente
eleccion. Estos componentes son calidad, suerte y esfuerzo.

75 Bercoff, Meloni y Nougués (2009) plantean un indice de calidad legislativa que incluye cuatro
variables, siendo una de ellas la experiencia en cargos ejecutivos.
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El modelo considera una federaciéon con dos distritos X e Y con
poblaciones de tamafio K y M donde cada jurisdiccion posee un
representante ante el Congreso (i y j respectivamente). Cada representante
deriva utilidad de su ego rents’, que es igual a E si se mantiene en el poder
y es igual a 0 si no es reelecto. La probabilidad de reeleccion es p, por lo
que para el legislador 7, €l valor de la reeleccion ¥ es:

V.=p.E, (6.1)

La reeleccion depende del monto de los beneficios federales B que
el legislador obtiene para su jurisdiccion”. Notese que estos beneficios
estan limitados y por lo tanto estan sujetos a disputa. Estos beneficios se
distribuyen de acuerdo a un esquema de coparticipacion U relacionado con
la idea de universalismo propuesta por Weingast (1979) y otra porcion F
sujeta a una disputa basada en un juego de suma cero entre coaliciones.
Por lo tanto:

B=U+F (6.2)

Los legisladores compiten entre si para obtener F para su jurisdiccion™
a través de varias herramientas como ser el poder de imponer la agenda.
El ganador se lleva todo los beneficios en disputa F para su distrito y en
consecuencia es reelegido. El perdedor no obtiene nada y por lo tanto no
logra mantener su banca en el Congreso™.

La distribucion de F depende de la combinacion de la calidad del
legislador ¢, del esfuerzo e y de la suerte, €. Se supone que la calidad
puede tomar solo dos valores, 5 y ¢, denotando una calidad alta o baja
respectivamente. Ademas se supone que la decision de ambos jugadores se
toma en forma simultanea y que existe common knowledge.

7 Siguiendo a Besley (2006), las ego rents son “los efectos intoxicadores del poder o algtin sentido
del orgullo por haber sido elegido en una eleccién por conciudadanos. Otra fuente de beneficios de
mantenerse en el cargo puede provenir de ganancias materiales. Estas pueden ser porque la politica
provee de una oportunidad de premiar cronies o una oportunidad por corrupcion. Puede también
deberse a que los salarios y beneficios de los politicos son atractivos”.

"7'Se supone que en ambos distritos los votantes eligen su representante al Congreso por simple
mayoria, optando por aquél que maximiza su utilidad esperada. El legislador en ejercicio compite en
contra de un oponente escogido aleatoriamente con calidad media qa.

"8 El modelo supone que los proyectos localizados geogrdficamente benefician por igual a todos los
habitantes de un distrito. A su vez, los votantes coordinan en una regla de votacion donde reeligen a su
representante si obtiene un nivel de recursos per cdpita f*>0.

" Como en Rosen (1981), el ganador se lleva todo.
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Se denota f como el monto de los beneficios per capita bajo disputa.
Al suponer inicialmente que K=M, entonces el beneficio per céapita es
f = F/X= F/Y. Por simplicidad se asume que f puede tomar solo dos
valores®.
[,i=f*>0, Si q,tete>q tete

f,=0, en cualquier otro caso (6.3)

El torneo determina en consecuencia, que f'sera distribuido al distrito X
si las caracteristicas del legislador i superan a las del legislador j.

Alternativamente, para el legislador ;:
fj=f*>0, Si qi+ei+gi>qj+ej+gj
f;=0, en cualquier otro caso (6.4)

Por su parte, para ganar la competencia cada legislador debe incurrir en
un costo C que depende de la calidad del capital humano y el esfuerzo®':

C=C(q, ¢) (6.5)

Suponiendo que las ego-rents de ambos representantes son iguales, esto
esE =E, los pagos por la Victoriaseran E(q ) = E' y E/,(q)= E. Asuvez,
los pagos por la derrota seran cero para ambos jugadores.

En consecuencia, existird un e* que satisfaga que para todo

e>e*==>E>C(q)yE<C(q)

Por lo tanto, existe un equilibrio separador en el cual el legislador de
alta calidad puede escoger cualquier e que satisfaga e>e*, para obtener /*y
consecuentemente lograr su reeleccion. La respuesta optima del legislador
de baja calidad sera e=0.

Esta condicion implica un limite superior endogeno al esfuerzo
promedio del Congreso, y que la calidad juega un rol importante en la
distribucion de beneficios localizados geograficamente, cuando el torneo
se desarrolla solo entre dos representantes, uno por cada distrito.

80 El torneo estd inspirado en Lazear (1995).

81El modelo supone que mayor calidad implica menor costo total a una tasa creciente, es decir C’(g)<0
y C”(q)>0. Adicionalmente, el costo aumenta con mayor esfuerzo a una tasa creciente, o sea C’(e)>0
y C”(e)>0).
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Ahora bien, si cada distrito tiene mas de un representante el componente
cuantitativo incide en el resultado del torneo, y el efecto cualitativo puede
verse revertido por la sobre-representacion.

En particular, el modelo considera que el distrito X tiene k representantes
y el distrito Y tiene m representantes con &>1 y m> 1. En primer lugar,
se plantea el caso donde k = m, esto es que el numero de representantes
en ambos distritos es proporcional a sus poblaciones. En consecuencia la
solucion del juego sera:

m

k
So=r>0, kY73 . (qu tey +8Xi) N Jz_/(qu teyt ng)

K
S =0, en cualquier otro caso (6.6)

i

Por consiguiente, la jurisdiccion X obtendra los beneficios completos si
el promedio ponderado de esfuerzo, calidad y suerte en la delegacion X es
mayor al promedio ponderado correspondiente a la delegacion Y. Es decir,
que si la calidad promedio de los legisladores del distrito X es mayor que
la del distrito Y, aquél ganara el torneo y se llevara los recursos en disputa,
siendo reelectos sus representantes.

Ahora si K > M pero k se mantiene igual a m, entonces el distrito ¥
esta sobre-representado y el distrito X sub-representado. En este caso,
pueden darse dos equilibrios posibles, uno en donde prevalece el efecto
calidad, y el otro donde ésta no alcanza para contrarrestar el efecto Sobre-
representacion.

Consecuentemente, la calidad importa, y por ello la definicion estandar
de Sobre-representacion debe ser modificada por una medida mas precisa,
esto es, Sobre-representacion ajustada por calidad.

6.2. Evidencia Empirica

En Bercoff, Meloni, Nougués y Pero (2013) se encuentra evidencia
empirica respecto a la relacion entre Sobre-representacion, calidad
legislativa y transferencias federales a los gobiernos subnacionales en el
Congreso de la Republica Argentina en el periodo 1984-2004.

Concretamente, los autores toman como variable dependiente a
Transferencias per Cdpita y proponen dos variables independientes
alternativas.
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1. Sobre-representacion, definida como el ratio entre cantidad de
representantes y poblacion de cada distrito:

R/r

P,

OR,=

Doénde:

OR,;: Sobre-representacion del distrito j en el periodo t.
R,: Nimero de representantes del distrito j en el periodo t
P Cantidad de habitantes del distrito j en el periodo t.

2. Sobre-representacion Ajustada por Calidad, definida como el ratio
entre la suma de los indices de calidad de los representantes de cada
distrito y la poblacion®.

M-

ono 22
Donde: "

QAO.: Sobre-representacion Ajustada por Calidad del distrito j en el
jt
periodo t.

Q,: indice de calidad del representante i en el periodo t

P Cantidad de habitantes del distrito j en el periodo t.

En cada caso, se considera una variable para cada Camara Legislativa,
y adicionalmente se incluyen dos variables de control: Producto Bruto
Geogrdfico per Capita'y Densidad de Poblacion.

Las estimaciones fueron realizadas utilizando el método para datos en
panel de Arellano-Bond, y los resultados mas destacables se presentan en
el siguiente cuadro:

82l indice de calidad legislativa que resulta para cada legislador surge de aplicar la metodologia
planteada en Bercoff, Meloni y Nougués (2009).
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Tabla 1. Estimaciones

|Transferencias : PBG per [Sobre-rep (Sobre-rep [QAO QAO

Modelo per cépita Pensidad capita  |Diputados [Senadores [Diputados [Senadores constante

1 0,4398*** 11,1633 [0,0012 [0,2029***(0,0148 1,7709
(3,78) (-1,38) {(0.01) |(2,68) (0,60) (1,57)

b 0,4136*** 11,1842 (0,0604 0,0843 (*) [0,0457*** |1,8946*
(3,33) (-1,19) (0,64) (1,81) (4,33) (1,69)

*** Significativo al 1%. ** Significativo al 5%. * Significativo al 10%. Valor de Z entre paréntesis, debajo del
coeficiente

Se observan, en primer lugar, resultados muy disimiles entre las
variables de Diputados y Senadores. En el primer caso, la variable Sobre-
representacion es significativa al 1%, pero al ajustar por calidad, el grado
de significacion cae al 10%. Por su parte, en el caso de la Camara Alta, la
Sobre-representacion no es significativa, pero al ajustar por calidad resulta
significativa al 1%.

Lo que revelan estos resultados es que la calidad legislativa es muy
importante en la Camara Alta, a tal punto, que la Sobre—representacion
por si sola no tiene poder explicativo. En cambio, en la Camara Baja, el
impacto de la calidad se diluye, siendo mas relevante el peso del efecto
cuantitativo dado por la Sobre-representacion.

De esta manera, se verifica que para el caso del Congreso Argentino en
el periodo 1984-2004, se producen los dos equilibrios posibles que predice
el modelo tedrico presentado en el apartado anterior: en Diputados el efecto
cantidad (Sobre—representacion) prevalece en el torneo por sobre el efecto
calidad, mientras que en Senadores se da el resultado inverso.

7. Consideraciones Finales

El estudio de los determinantes de la asignacion de proyectos localizados
geograficamente (Distributive Politics) toma como punto de partida a
la regla del Universalismo, la cual implica que todos los representantes
obtienen algin proyecto para sus respectivos distritos.

A partir de alli la pregunta relevante es qué determina que algunos
distritos reciban mas beneficios que otros.

Una linea de investigacién en la literatura ofrece una respuesta en
el concepto de Sobre-representacion, es decir que los distritos con mas
representantes per capita obtienen mas fondos de origen federal, pues
es mas barato (en términos absolutos) conseguir su apoyo que el de los
representantes de estados o provincias sub-representadas.
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En otra linea de investigacion, numerosos estudios hacen hincapié
en determinantes cualitativos, tales como seniority, la participacion en
comisiones legislativas, o las posiciones de liderazgo en la camara o en las
propias comisiones.

Un posible enfoque tedrico que permite incorporar a los componentes
cualitativos y cuantitativos en un solo modelo consiste en plantear la
interaccion legislativa como un torneo, del cual surgen dos equilibrios
posibles, donde en uno prevalece la cantidad y en el otro la calidad.

Consistentemente con este modelo, la evidencia empirica disponible
para el caso argentino, presenta resultados que apoyan la hipotesis de que
tanto calidad como cantidad son determinantes a la hora de explicar la
distribucion de recursos federales entre distritos subnacionales.
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