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LA ECONOMIA POLITICA
DE LA DISTRIBUCION FEDERAL
DE OBRA PUBLICA EN ARGENTINA*

LUCAS GONZALEZ** E IGNACIO MAMONE***

Introduccion

El Estado puede redistribuir fondos publicos para compensar los efectos de
una distribucién desigual de la riqueza entre individuos, grupos econémicos, grupos
sociales o entre regiones de un pais. En la mayoria de los paises, y en especial en los
federales, los gobiernos centrales transfieren grandes cantidades de dinero entre
regiones. Algunas veces, esas transferencias son reguladas por instituciones
especificamente disefiadas para tal fin. Esas instituciones suelen ser relativamente
estables, y por ello, las cantidades y los porcentajes totales de esas transferencias
tienden a modificarse sélo marginalmente en el tiempo, sin registrar grandes
variaciones interanuales. Este es el caso de los regimenes de coparticipacién de
recursos en la mayoria de los paises federales, y en algunos unitarios. Otras veces,
las transferencias entre regiones aparecen como resultado de politicas y programas
generales de gobierno (Persson y Tabellini, 1996, p. 980). Los mecanismos para
reasignar riquezas entre grupos o regiones van desde subsidios a determinadas
industrias hasta los proyectos de obra publica (Dixit y Londregan, 1996, p. 1133). La
discrecionalidad del gobierno central tiende a ser mayor en algunos esquemas mas
que en otros (Bonvecchiy Lodola, 2011); éste es el caso de la asignacion territorial
de la inversién en obra publica: es més sencillo reasignar fondos para rutas de una
region a otra que redistribuir riqueza a través del gasto social y las politicas de empleo
(Sollé Ollg, 2010, p. 297).

Este trabajo estudia los factores politicos y econémicos que afectan la asignacion
de fondos federales de infraestructura en las provincias de Argentina. El foco de la
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60 LUCAS GONZALEZ E IGNACIO MAMONE

investigacion es la obra publica, por tratarse de fondos de alto impacto redistributivo
y sobre los cuales el gobierno puede ejercer un amplio poder discrecional®.

En Argentina, los proyectos de obra puablica constituyen una herramienta
importante para reasignar recursos entre regiones (Porto y Sanguinetti, 2001, p. 238).
Segun los datos del INDEC, el monto total de obra publica del gobierno federal ha
crecido en términos nominales de $384 millones en 1993 a $5.975 millones en 2009;
un aumento nominal del 1.555 por ciento. En precios constantes (segun el indice de
costos de la construccion del INDEC), los valores de 2009 ascienden a $1.728 millones,
lo que representa un aumento real del 429 por ciento?. Segun la serie construida a
partir de datos de la Oficina Nacional de Presupuesto, el monto total de obra publica3
del gobierno federal ha crecido en términos nominales de $1.044 millones en 2000 a
$11.500 millones en 2009 (un aumento nominal del 1.100 por ciento en el periodo
considerado) o $3.321 millones en precios constantes para este Ultimo afio (que
representa un incremento de 309 por ciento en el periodo)*. Estos datos indican que
la distribucion de obra publica se convirtié en una herramienta redistributiva clave a
disposicién del poder central.

Las dindmicas detras de la asignacién territorial de estos fondos tienen efectos
profundos en las politicas redistributivas e implicancias para el debate en éste y
otros casos a estudiar. La asignacién regional de la obra publica es un mecanismo
para redistribuir dinero de algunas regiones (las que aportan con su recaudacion)
a otras (en las que el gobierno central realiza inversiones publicas) (Sollé Ollé,
2010, p. 299). El estudio de las dindmicas que moldean esta redistribucién es crucial
para entender el impacto regional de la obra publica en el crecimiento y desarrollo
de un pais. En este trabajo de investigacién nos preguntamos cuéles son los
determinantes politicos y econémicos de la distribucion de obra publica en Argentina
entre 1993 y 2009. Estudiamos la economia politica de la distribucion federal de

' Dixity Londregan (1996, p. 1135) llaman a la obra puablica “dinero blando”; para ellos se trata de fondos
que pueden asignarse tanto al aparato partidario en Chicago, como a un estado “swing” como California en los
anos de Clinton. Pero ademads, el marco normativo de Argentina hace que el caso de estudio sea particularmente
interesante. En este pais, el ejecutivo federal puede reasignar partidas presupuestarias aprobadas por el Congreso
haciendo uso de los llamados “superpoderes”. Inicialmente creados como una medida extraordinaria durante la
crisis econémica de 2001, el presidente Kirchner logré que el Congreso sancionara la reforma del articulo 37 de
la Ley de Administracién Financiera (24156) en agosto de 2006, dandole estabilidad a la controvertida decision.
Ademas de las caracteristicas del tipo de partida, la normativa particular de Argentina hacen particularmente
interesante al caso estudiado. Los créditos presupuestarios que el Gobierno nacional asigna a los otros niveles
de gobierno para la construccién de obra publica son fondos que domina el Poder Ejecutivo desde el momento
del andlisis de factibilidad de los proyectos, la formulacién del presupuesto y su posterior ejecucién luego de
sancionada la ley de presupuesto (Jones, 2001; Rodriguez y Bonvecchi, 2006; Giraudy, 2006). Este estudio se
focaliza en partidas presupuestarias sobre las que el gobierno tiene distintos niveles de discrecién, y no incluye
otras partidas de infraestructura, como el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), cuya distribucién es regulada
por ley (agradecemos a Oscar Cetrangolo por el comentario).

2 En dolares, el incremento es de 384 millones en 1993 a 1.594 millones en 2009, equivalentes a un
aumento del 415 por ciento en el periodo.

3 S6lo consideramos como obra publica aquellas transferencias de capital descriptas en la seccién Variables
y Casos. No tomamos en cuenta los subsidios del gobierno federal a las industrias energética y transportista, que
si bien son un instrumento de alto poder discrecional para las autoridades, y de montos mas que significativos,
ameritan un estudio especifico distinto al que aqui realizamos.

4 En délares, los totales aumentaron de 1.044 millones en 2000 a 3.064 millones de d6lares en 2009 (un
aumento del 293 por ciento).
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partidas de alto impacto redistributivo en un caso de América Latina de alta
desigualdad socioeconémica®.

Este tema tiene particular sensibilidad politica en Argentina. Varios diarios
nacionales denunciaron que la obra publica se distribuye de manera discrecional,
favoreciendo s6lo a los distritos aliados y que, ademds, la misma aumentaba en
periodos previos a las elecciones ya que se la reorientaba con fines electorales (ver,
por ejemplo, La Nacién 2010a, 2010b, 2010c y Clarin 2010). El presente trabajo
realiza un estudio sistemético de la mencionada discusion y presenta un anélisis
empirico de los determinantes de la distribucién para la serie temporal més actualizada
que, hasta donde conocemos, se dispone en el pais.

Si bien muchos autores sefialan que los fondos para obra publica tienden a ser
asignados a aquellos distritos que mas los necesitan, siguiendo criterios de eficiencia
0 equidad, otros sostienen que la distribucién tiende a seguir consideraciones
meramente politicas (Holcombe y Zardkoohi, 1981, p. 393). Este trabajo constituye
una contribucién empirica al debate, brindando nueva evidencia sobre la relevancia
de los factores programaéticos, econdémicos y politicos para casos todavia no
estudiados.

Nuestro trabajo importa, también, una contribucién teérica al introducir mayores
especificaciones y precisiones al argumento. Nuestra hipétesis es que los presidentes
ejecutan los fondos para obra publica como una herramienta para construir apoyo
politico territorial tanto en camparias electorales como cuando necesitan aprobar
reformas en el Congreso. Los distritos con mayor probabilidad de obtener mas fondos
federales son los que forman parte del nicleo central de la coalicién presidencial
antes que los distritos pivotales. Los distritos menos favorecidos son aquellos
controlados por la oposicion. Los presidentes toman en cuenta, al construir poder
territorial, la capacidad del distrito para contribuir politicamente en elecciones y en
las negociaciones en el Congreso: tienden a apoyar a los distritos centrales en los
que los gobernadores tienen mas apoyo politico y cuentan con mas chances de
continuar en el cargo.

Este trabajo hace dos contribuciones importantes. La primera muestra, respecto
al caso argentino, que los presidentes tienden a ser econémicamente ineficientes,
socialmente regresivos y politicamente conservadores. Asi, el impacto de la
redistribucion en las provincias pobres sélo es significativo cuando esos distritos son
aliados centrales y representan una inversién segura para el presidente. La segunda
contribucion, relacionada con la literatura comparada, es que demostramos que la
politica del Poder Ejecutivo es un determinante fundamental en la distribucién de
obra publica. No encontramos evidencia de la relevancia del Congreso a la hora de
influir en este tipo de redistribucién por via del gasto publico, lo que va en sentido
contrario a los hallazgos en estudios en varias federaciones, como los Estados Unidos

5 América Latina es la regién mas desigual del mundo. El coeficiente de Gini promedio para todo el
continente era de .52 en 2005, siendo el peor registro a escala mundial (ECLAC, 2009). Argentina es uno de los
casos que sufrié un dréstico deterioro en la distribucion del ingreso en esta region entre 1976 y 2003. El promedio
del coeficiente de Gini para el periodo 1976-2003 es de .44 con un valor minimo de .35 en 1976, alcanzando un
valor maximo de .53 en 2003 (WIID, 2008). La medicién ha mejorado hasta un .51 en 2005 (ltimo afio para el que
hay informacion disponible de WIID 2008) o .434 para el primer trimestre de 2011 (segun datos oficiales del
INDEC).
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(ver por ejemplo, Holcombe y Zardkoohi, 1981, p. 399; Grossman, 1994, p.299),
Brasil (Arretche y Rodden, 2004), Argentina (Jones, 2001) e India (Rao y Singh 2001).
También encontramos que arreglos institucionales como la sobrerrepresentacion
legislativa importan poco, contrariamente a lo que identifican algunos estudios clave
sobre la Unién Europea (Rodden 2002, 2010), Brasil (Arretche y Rodden, 2004) y
Argentina (Gibson y Calvo, 2000; Gibson, Calvo y Falleti, 2004).

Elarticulo revisa, en primer lugar, la literatura existente y hace una presentacién
de nuestro principal argumento teérico. Luego, operacionalizamos las variables,
repasamos las fuentes de informacién para nuestra hipétesis central y las alternativas
y precisamos el enfoque metodolégico escogido. Finalmente presentamos los
hallazgos empiricos y los discutimos en las conclusiones del articulo.

La economia politica de las transferencias redistributivas

Una parte de la literatura argumenta que la inversién en obra publica es una
herramienta redistributiva central en manos del Estado. Partiendo de la relevancia
asignada, algunos de estos autores han intentado identificar los determinantes de la
redistribucion via obra publica entre regiones (Dixit y Londregan, 1998; Randolph y
Hefley, 1996; Rodden, 2002, 2010; Castells y Soll¢ Oll¢, 2005; Diaz-Cayeros, 2006;
Bosch et al., 2010; Soll¢ Olig, 2010), asumiendo que las regiones que obtienen méas
fondos son las que tienen mejores condiciones para desarrollarse. Esos factores han
sido clasificados como estructurales (geografia), econémicos (nivel de desarrollo,
densidad poblacional, tasa de urbanizacién, poblacion econémicamente activa),
fiscales (tamario del déficit presupuestario), politico-electorales (alianzas partidarias,
margen de victoria del politico reelegido), institucionales (sobrerrepresentacién,
elecciones de medio término, frecuencia electoral), e ideolégicos (compromiso
programatico del gobierno para aliviar la pobreza).

Respecto a los argumentos institucionalistas, Bennett y Mayberry (1979) y
Holcombe y Zardkoohi (1981) fueron de los primeros en sostener que los distritos
més sobrerrepresentados tienden a recibir mas transferencias federales per cépita.
Atlas et al. (1995) y Lee (1998, 2000) presentaron evidencia de que los distritos
pequefos y sobrerrepresentados suelen recibir transferencias per céapita
significativamente mas altas que otros distritos. Rodden (2004, 2010) también encontré
datos empiricos para apoyar ese argumento para los casos de Argentina, Brasil, la
Unién Europea, Alemania, Australia y Estados Unidos. De igual manera, Gibson y
Calvo (2000) y Gibson et al. (2004) encontraron evidencia para sostener este argumento
para gastos federales en Argentina y Brasil. Lodola (2005, p. 532), por el contrario, no
encuentra que esta variable sea relevante para explicar cambios en la distribucién
federal de planes sociales en Argentina®.

8 Para el caso argentino, Lodola (2010) estudia los determinantes e incentivos institucionales para la
distribucién de infraestructura publica, analizando el rol de la concentracién de fondos en el nivel provincial, la
discrecién de los gobernadores en el uso de los mismos, y si las reglas electorales favorecen carreras politicas
centradas en los partidos o en los candidatos. Lodola (2005) y Giraudy (2007) trabajaron en la identificacién de
los determinantes de la distribucién de los programas de asistencia social federal en las provincias, mientras que
Nazareno et al. (2009) se focalizaron en la distribucién del gasto de infraestructura escolar de los gobiernos
provinciales en los municipios.
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Siguiendo a Dixit y Londregan (1998, p. 154; ver también 1996, pp. 1132-33),
los determinantes de la redistribucién se pueden agrupar en dos dimensiones: una
ideoldgica (igualadora o programaética) y otra, tactica (electoral). Nosotros las
denominaremos programatica y discrecional, respectivamente.

Redistribucién programatica

Un gobierno central redistribuye programaticamente cuando sigue ciertas ideas
de igualdady eficiencia. Se trata de programas de gobierno que transfieren recursos
publicos a todos los miembros de un grupo socioeconémico; por ejemplo, los ancianos,
los enfermos o los desocupados (Persson y Tabellini, 2000, p. 115). De acuerdo con
este razonamiento, la inversién en obra publica deberia dirigirse principalmente a
ciertos distritos, es decir las provincias de menores ingresos, o las mas pobladas,
siguiendo criterios estables u “objetivos” (como el ingreso medio per cépita, la tasa
de pobreza o la cantidad de habitantes). Segun estas pautas, ningin distrito elegible
deberia ser excluido de la asignacién diferencial de fondos para obra publica que
encaran las autoridades federales.

Algunos autores han agrupado los criterios “objetivos” en dos categorias:
aquellos tendientes a la eficiencia y otros tendientes a la equidad. En la primera, las
regiones mas favorecidas serian aquellas en las que los proyectos tuvieran mayor
impacto, como ser las zonas con mayor cantidad de usuarios (medidas por la cantidad
de autos y la densidad de poblacién) o aquellas con mayor nivel de desarrollo (en
términos de producto bruto geogréfico). Las inversiones, en el segundo esquema, se
deberian concentrar en distritos de bajo nivel de desarrollo (Sollé Ollé, 2010, p. 297).
Asi, los fondos federales para obra publica seran asignados para compensar los
efectos de una desigual prestacion geografica de servicios publicos (Buchanan, 1950;
Musgrave, 1959; Oates, 1972; citados en Porto y Sanguinetti, 2001, p. 239). Aquellos
gobiernos comprometidos con maximizar el bienestar social de todas las regiones
de su palis distribuirfan fondos, como los destinados a obra publica, para corregir
externalidades interjurisdiccionales o ayudar a los territorios méas necesitados
(Grossman, 1994, p. 295).

Redistribucion discrecional

Un presidente redistribuye discrecionalmente cuando sigue intereses politico-
electorales paramantener y consolidarse en el poder. Inversiones de este tipo deberian
concentrarse en los distritos donde el ejecutivo federal espera mayores beneficios
electorales, asi como el apoyo politico del gobernador y de su delegacién en el
Congreso Nacional. Los distritos donde no se esperan beneficios de esta naturaleza
serfan excluidos de este tipo de inversiones. La redistribucion discrecional recibe a
veces el nombre de clientelismo o pork barrel (Dixit y Londregan, 1996, pp.1133-34).

Lindbeck y Weibull (1987, p.289) argumentaron, siguiendo el principio de
Hotelling (1929), que en aquellos casos de bipartidismo en que Ios votantes tienen
idénticas preferencias como consumidores, pero donde a la vez se observan
diferencias en las preferencias partidarias en el nivel grupal, los partidos tienden a
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favorecer a los votantes marginales, es decir, a los grupos con preferencias partidarias
débiles. Asi, los partidos gastaran mas fondos publicos en distritos pivotales, que
son aguellos con una alta proporcién de votantes no alineados, o donde el gobernador
gand la ultima eleccién por un estrecho margen (Sollé Ollg, 2010, p.300). Magaloni et
al. (2007, p. 202) también afirman que los politicos federales tienden a gastar méas
dinero cuando la competencia electoral es mayor (y muestran cémo los fondos de
PRONASOL en México se asignan a los municipios en los que el PRI enfrenta una
mayor competencia electoral). En el mismo sentido, Persson y Tabellini (2000, cap.6)
sostienen que los distritos pivotales tienen un poder electoral mayor que los distritos
seguros para el gobernador. Asi, la distribucién de fondos publicos serd mayor en las
regiones pivotales de bajos ingresos.

En cambio, autores como Cox y McCubbins (1986, pp. 370, 385) afirman que la
estrategia éptima para los funcionarios es redistribuir recursos via obra publica a
votantes fieles, sobreinvirtiendo en simpatizantes que aseguren mantener las
coaliciones existentes. En palabras de los autores: “Los politicos adoptaran estrategias
por las que inviertan lo minimo y necesario a distritos politicamente adversos, algo
méas en los distritos pivotales, y mucho mas en sus nucleos de apoyo” (Cox y
McCubbins, 1986, p. 373).

Este articulo contribuye al debate analizando evidencia empirica para sostener
uno u otro argumento: ¢se redistribuye a los distritos seguros o a los pivotales?
Contribuye también, en el plano teérico, a especificar la hipétesis principal, ya que
resaltamos la relevancia de la construccién del poder territorial en paises federales,
o las diferentes dindmicas que adoptan los presidentes frente al poder politico de los
gobernadores. Creemos que los presidentes tienen diferentes incentivos para distribuir
la obra publica en funcién de la fuerza territorial y el potencial apoyo partidario que
brindan los gobernadores.

Asimismo, intentamos sortear otra omisién en el debate sobre la preeminencia
del Congreso o del Ejecutivo en la determinacién de la redistribucion via obra publica.
Creemos que se ha prestado demasiada atencion, pero de manera aislada, a los
célculos electorales del Presidente y a la representacion territorial en comisiones
clave del Congreso. Este trabajo intenta integrar ambos enfoques para explorar su
relevancia relativa en un disefio federal particular como es el caso argentino.

El argumento central

Para empezar, creemos que los politicos, en general, tienden a adoptar
estrategias redistributivas con fines fundamentalmente electorales. El politico que
busca su reeleccién transferird mas fondos publicos si eso |0 ayuda a mantenerse en
el cargo (Lindbeck y Weibull, 1987; Cox y McCubbins, 1986)7; mientras que la oposicion
adoptara una retérica redistributiva si ve que eso le permitird acceder al poder. A su
vez, los ciudadanos votarén a los candidatos que le den o le prometan la mayor
utilidad relativa (Cox y McCubbins, 1986, p.373; Downs, 1957).

7 Los politicos, una vez en el cargo, usan muchas estrategias y recursos para mantenerse en el poder.
Para Cox y McCubbins (1986, p.383) “el patronazgo es la estrategia redistributiva mas obvia y mas visible que
emplean los politicos”.
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Nuestro argumento central es que los presidentes asignan fondos federales para
obra publica a los distritos centrales en la coalicién de gobierno para consolidar su
poder electoral y su apoyo legislativo. Ceteris paribus, esperamos que los presidentes
inviertan poco o nada en provincias opositoras, algo mas en las provincias pivotales, y
mucho méas en sus nucleos centrales de apoyo (como sostienen Cox y McCubbins,
1986, p. 373). Argumentamos que los presidentes transferiran fondos para proyectos
de obra publica para tener acceso a dos recursos principales: el apoyo electoral de los
votantes del distrito y el capital politico de los lideres provinciales (Grossman, 1994, p.
296). En varios paises federales, pero especialmente en aquellos en los que los sistemas
de partidos son mas desnacionalizados (como en Argentina en los Ultimos afios; ver
Calvo y Escolar, 2005; Leiras, 2006, 2007) y la construccién del poder politico es méas
territorializada, los presidentes dependen de los gobernadores (e incluso algunos
intendentes clave) para construir apoyo politico. El apoyo electoral y legislativo a los
ejecutivos federales depende no sélo de su capacidad para movilizar al electorado
nacional, sino también de su habilidad para armar acuerdos con politicos subnacionales.
Los ejecutivos provinciales son actores politicos clave en sus distritos y normalmente
movilizan recursos politicos criticos para que los presidentes permanezcan en el poder.
Por lo tanto, el poder politico del gobernador es crucial en la conformacién de los
resultados: esperamos que los presidentes inviertan mas dinero en los distritos donde
los gobernadores tienen un fuerte control politico (mayor porcentaje de votos y escafios)
y su potencial de mandato (la cantidad de afios que pueden permanecer en el cargo)
es mayor. La razdn principal es que estos distritos representan una inversion electoral
mas segura y significativa para el presidente que aquéllos en los cuales sus gobernantes
enfrentan mas competencia y que incluso pueden perder las préximas elecciones o
enfrentan restricciones para ser reelegidos.

En segundo lugar, analizamos si la politica legislativa influye, y cémo, en la
redistribucién via obra publica. El poder en el Congreso depende de la influencia que
comisiones clave, legisladores de larga trayectoria, y el tamario y cohesién del bloque
oficialista, pueden ejercer sobre las decisiones que toma el poder ejecutivo federal
sobre la distribucién territorial de fondos publicos (Holcombe y Zardkoohi, 1981, p.
397). Jones (2001) demostr6 que, en Argentina, a medida que aumenta la proporcién
de legisladores de una provincia en el blogue legislativo del presidente, mayor es la
probabilidad de que esa provincia reciba fondos del presidente. Rodden y Arretche
(2004, p. 565) encuentran los mismos resultados para el caso de Brasil: los estados
con mayor representacion en la coalicién presidencial en el congreso federal, reciben
mayores montos de transferencias (totales y discrecionales) per capita. Rao y Singh
(2001) sefialan lo mismo para el caso de India. Sin embargo, esta conclusion es
contraria a los resultados del estudio de Lodola (2005) sobre los determinantes de la
distribucién del Plan Trabajar en Argentina entre 1996 y 2001.

Especificamente, evaluaremos si las provincias con mas cantidad de miembros
en el bloque oficialista 0 con més legisladores en comisiones clave (como la de
Presupuesto y Hacienda u Obra Publica) tienen mayor probabilidad de recibir mas
fondos federales para obra publica. Con estas variables, estudiaremos si la estructura
institucional del Congreso y su composicion politica influyen, y de qué manera, sobre la
distribucién de otros recursos, o si es mas importante la influencia que ejercen los
gobernadores.
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Hipétesis principal e hipétesis complementarias

Siguiendo criterios de equidad, los distritos mas necesitados de la federacion
deberian recibir méas fondos del gobierno central. Por ello, esperamos que las
provincias con niveles mas bajos de PBG per céapita y mayores niveles de pobreza
(medida por necesidades basicas insatisfechas) recibiran mas fondos para obra
publica. Siguiendo criterios de eficiencia, el principal destino de estos fondos deberia
ser aquellos distritos en los que los proyectos de infraestructura publica tengan mayor
impacto. De esta manera, estimamos que a mayor tasa de urbanizacion, densidad
poblacional, cantidad de automéviles y mayor PBG per cépita, serd mas probable
que una provincia determinada reciba més fondos para obra publica. También
consideramos la estructura productiva del distrito; asi, la asignacién de obra publica
se concentraré en areas de mayor produccion industrial. La ecuacion es:

Inv obr pub;= a + B4(log PBGpc,) +B, (pobreza) + B5 (urbam)+ B, (poblac) + By
(PBGindustr,) + Bs (automdviles;) + € [Modelo de Redistribucion Programaética]

Donde PBGpc; es el producto bruto geografico per capita del distrito /, pobreza;
es su tasa de pobreza (medida como el porcentaje de la poblacién de la provincia
con necesidades basicas insatisfechas?), urban; es su tasa de urbanizacion,
automoviles; es la cantidad de automoéviles en el mismo y poblac; es la participacion
de la poblacién del distrito sobre el total de la poblacién del pais. Liamamos a este
modelo de Redistribucién Programatica.

Si seguimos el argumento de la redistribucién discrecional, mayor inversion en
obra publica deberia ser dirigida a aquellos distritos que ayuden al presidente a
permanecer en el cargo y obtener mas poder en el Congreso. Esos distritos serian
los que tienen gobernadores poderosos y aliados politicos del presidente. Aqui
clasificamos a las provincias en opositoras (que recibiran la menor cantidad de fondos
para obra publica), pivotales® (que recibiran un poco mas) y aliadas (que recibiran la
mayor cantidad). Las provincias aliadas se dividen a su vez entre aquellas que
constituyen el nicleo central de apoyo de la coalicién de gobierno (cuando presidente
y gobernador pertenecen al mismo partido) y aquellos que son parte de la coalicion
del presidente (presidente y gobernador integran la misma coalicién de gobierno
nacional pero pertenecen a distintos partidos politicos). Liamamos a este modelo de
Redistribucién Discrecional | y lo controlamos con variables de poblacién, pobrezay
PBG per cépita del distrito. La ecuacion es:

Inv obr pub, = o + B(central) + B,(aliado) + B4(pivotal) + B,(oposicion) + Bg(poblac;) +
Bg (pobreza) + B, (PBGpc,) + € [Modelo de Redistribucion Discrecional []

8 Debido a limitaciones en los datos, es empiricamente imposible probar si los fondos de obra publica
afectan o no el ingreso de los individuos més pobres de los diferentes distritos. Simplemente asumimos que estos
fondos generan externalidades positivas en cualquier distrito por el impacto redistributivo que tieneny que, de
acuerdo a argumentos focalizados en la equidad, es deseable que los mismos se distribuyan a los distritos con
mas familias pobres.

9 Esta variable se calcula como la diferencia entre el porcentaje de votos al gobernador y el porcentaje de
votos al principal partido opositor en el distrito en la Gltima eleccién. Esperamos que cuanto menor sea la diferencia,
mayor serd la probabilidad de que haya rotacién partidaria en el gobierno de la provincia.
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Asimismo, el poder politico del gobernador (podergob) también deberia influir
en el tipo de redistribucién estudiada. Una provincia deberia recibir mas inversiones
federales cuando mayores sean el poder partidario del gobernador (de acuerdo con
nuestro indice0), el porcentaje de votos que recibié el gobernador en la dltima eleccién,
el porcentaje de bancas oficialistas en la legislatura local y cuanto mayor sea el
potencial del mandato del ejecutivo provincial en ejercicio. Usamos en este modelo
los mismos controles que en los anteriores y lo llamamos de Redistribucion Discrecional
IIl. La ecuacién es:

Inv obr pub;= o + B4 (podergob) + B, (mandatopotencial) + B4 (poblac,) + B, (pobreza;)
+ B5 (PBGpc) + € [Modelo de Redistribucion Discrecional 1]

Donde, para cada distrito, podergob es el poder politico del gobernador y
mandato potencial es la cantidad de afios que legalmente (constitucionalmente) puede
permanecer en el poder el ejecutivo provincial.

También consideramos la influencia de instituciones clave. En primer lugar,
analizamos si la politica legislativa influye en la redistribucién. Aquellos distritos
con més representantes en comisiones clave (Presupuesto y Hacienda y Obra
Publica, ambas de la Camara de Diputados) (comisién'') y con la mayor delegacion
de representantes en el bloque oficialista en el Congreso (delegacién'?) deberian
tener mayor probabilidad de recibir mas fondos para obra publica. Ademas, y de
acuerdo con los argumentos institucionalistas, una provincia recibiria mas inversiones
publicas cuanto més sobrerrepresentada esté. Se espera que esto sea asf porque
los beneficios politicos de cada peso marginal transferido a un distrito pequefio y
sobrerrepresentado son superiores que para uno transferido a un distrito mas grande
donde el impacto per cépita es menor (Grossman, 1994, p.298). Samuels y Snyder
(2001; ver también Calvo y Murillo, 2005, p.216) calculan la sobrerrepresentacién
legislativa (llamada aqui sobrerrep) con el indice Loosemore-Hanby de
desproporcionalidad electoral:

MAL = (1/2) £ [si-vi],

donde sies el porcentaje de bancas distribuidas en el distrito i, y vi es el porcentaje
de poblacién residente en el distrito (los valores van de .64 a 19.12, con una media de
1.97 y una desviacion de 2.20). Por otro lado, las provincias deberian recibir mas
inversién publica federal en tiempos de elecciones (afioelect; para cargos ejecutivos
—presidente y gobernadores, y legislativos). Controlamos por las variables usuales y
llamamos a este modelo Institucional. La ecuacion es:

10Elindice de poder partidario del gobernador se compone de dos dimensiones: a) el poder en el distrito
(apoyo electoral al gobernador; mayoria del bloque oficialista en la legislatura; la cantidad de bancas oficialistas
enlalegislaturalocal); y b) la influencia sobre el gobierno nacional (incluimos una variable dummy para los casos
en que presidente y gobernador pertenecen a la misma coalicién de gobierno; con cédigo 1 si estan aliados
politicamente, con 0 si no lo estéan). El indice es una medicién compuesta de todos los porcentajes y dummies
considerados (con .5 puntos en caso de cédigo 1 para balancear el efecto de cada medicién). El maximo valor
posible es 3y el minimo 0 (Gonzéalez, 2010). En este articulo calculamos el valor promedio para cada gobernador,
en cada afio, para el perfodo bajo estudio.

1 Esta variable da cuenta del nimero de diputados de cada provincia en las Comisiones de Presupuesto
y Hacienda y Obras Publicas de la Cadmara de Diputados de la Nacién.

12 Es el porcentaje de diputados miembros de cada provincia en el bloque oficialista en la Camara de
Diputados de la Nacién.

This content downloaded from
200.16.86.75 on Tue, 05 Sep 2023 14:25:28 +00:00
All use subject to https://about.jstor.org/terms



68

LUCAS GONZALEZ E IGNACIO MAMONE

Inv obr pub; = a + B4 (comision) + B, (delegacion) + B, (sobrerrep) + B,
(aroelec) + B, (poblac) + B (pobreza) + B, (PBGpc,) + € [Modelo Institucional]

Datos y metodologia

Este trabajo utiliza datos sobre inversién federal en proyectos de
infraestructura reportados por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC) para los 24 distritos entre 1993 y 20093, y datos originales sobre
ejecucion de créditos presupuestarios en obra publica del gobierno federal
entre 2000 y 2009 recogidos del portal de seguimiento de la ejecucién del
presupuesto de la Administracién Pablica Nacional de la Oficina Nacional
de Presupuesto, Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia de la
Nacién, abiertos por ubicacién geogréfica. Las partidas se reportan en
pesos constantes: los datos originales en pesos corrientes fueron
deflactados utilizando el indice del costo de la construccién (ICC) reportado
por INDEC4,

Los fondos totales para obra publica incluyen las transferencias de
capital y bienes de uso (registrados como pagados) de hasta dieciocho'®
programas presupuestarios del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios'®. Los gastos en infraestructura publica consisten en
transferencias de capital a provincias y municipios, o la adquisicion directa
de bienes de uso para construir viviendas, escuelas, hospitales, rutas y
autopistas, puentes, canales, represas, gasoductos y alcantarillado. Hemos
excluido de nuestro analisis los subsidios del gobierno central a empresas
privadas y del sector publico. Ademas de estas partidas agregadas,
consideramos individualmente las transferencias pagadas para construccion
de carreteras.

Testeamos los efectos de nuestros dos modelos principales utilizando
primero regresiones lineales simples (OLS). Luego, dado que los datos son
transversales y en serie temporal, utilizamos una regresion de efectos fijos
y aleatorios mediante minimos cuadrados generalizados (GLS) para corregir
heteroscedasticidad. Con series temporales es conveniente corregir por
autocorrelacién de primer orden. Este test considera que los datos se

18 Se trata de la serie sobre construccion en obra publica por ubicacion geografica ClIU N2 45.

14 El ICC base 1993=100 mide las variaciones mensuales que experimenta el costo de la
construccioén privada de edificios destinados a vivienda en la Ciudad de Buenos Aires y en 24
partidos del conurbano bonaerense (Sitio Web del INDEC: www.indec.gov.ar). Los modelos también
fueron calculados usando la variable dependiente en délares estadounidenses y los resultados
sustantivos se mantienen muy similares a los reportados.

15 El numero de programas analizados varia en funcién de su existencia afio tras afio. Se
consideran todos excepto los que implican subsidios a sectores industriales, empresas publicas y
gastos propios de la administracién central (donde se incluyen las partidas para sueldos y bienes
de consumo).

16 Agrupamos los fondos por finalidad-funcién en vivienda, servicios comunitarios,
infraestructura publica y servicios econémicos. Los fondos para vivienda y servicios comunitarios
incluyen aquellas transferencias de capital para desarrollo habitacional, urbanizacién de villas y
saneamiento.
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CUADRO 1
Variables y Fuentes
Variable Descripcion Fuente Afios
Inversién en obra | Créditos presupuestarios pagados, por ubicacién | Consulta para el ciudadano de la | 2000-
publica (ONP) geogréfica, en transferencias de capital y adquisicién de | ejecucion del Presupuesto de la | 2009
bienes de uso de los programas de vivienda, urbanizacién | Administracion Pablica Nacional,
de villas y mejoramiento de la infraestructura bésica, | Oficina Nacional de Presupuesto
construccién de escuelas, saneamiento y alcantarillado, | (ONP), Ministerio de Economia.
construccién y mantenimiento de rutas, construccién y
reparacion de puentes, canales, represas, gasoductos e
instalaciones de transmisién de electricidad, del Ministerio
de Planificacién Federal, Obras Publicas y Servicios.
Inversién en obra | Valor bruto de la produccién de la construccién publica | Instituto Nacional de Estadistica y | 1993-
publica (INDEC) | del Gobierno Nacional, por ubicacion geogréfica (ClIU 45). | Censos (INDEC). 2009
Construccién de | Créditos presupuestarios pagados, por ubicacion | Consulta para el ciudadano de la | 2000-
rutas (ONP) geografica, en transferencias de capital y adquisicion de | ejecucién del Presupuesto de la | 2009
bienes de uso del programa construccion de rutas de la | Administracion Pablica Nacional,
Direccién Nacional de Vialidad. Oficina Nacional de Presupuesto
(ONP), Ministerio de Economia.
PBG per cédpita Logaritmo natural del Producto Bruto Geogréfico. Datos | 1983-1992: Consejo Federal de | 1983-
(log) anuales, a precios constantes de 1993, por provincia, | Inversiones (CFl); 1993-1997: SAREP, | 2009
reportados per cépita. INDEC. 1998-2009: Direccién Nacional
de Cuentas Nacionales, INDEC.
PBG industrial Logaritmo natural del Producto de la Actividad | Direccién Nacional de Cuentas | 1983-
per cépita Manufacturera Industrial, a precios de productor, a precios | Nacionales, INDEC. 2009
constantes de 1993, en millones de pesos. Datos anuales,
por provincia, reportados per cépita.
Pobreza Porcentaje de hogares con Necesidades Bdsicas | INDEC 1980,
Insatisfechas. Datos censales (extrapolados para la serie). 1991,
2001.
Tasade Tasa de urbanizacién provincial. Datos censales | INDEC 1980,
urbanizacién (extrapolados para la serie). 1991,
2001.
Poblacién Proporcién de la poblacién de las provincias sobre la | INDEC 1980,
poblacién total de Argentina. Datos censales (extra- 1991,
polados para la serie). 2001.
Densidad Cantidad de habitantes por km2 segin Censos | INDEC 1980,
poblacional poblacionales (extrapolados para la serie). 1991,
2001.
Numero de Cantidad de vehiculos por provincia segun parque automotor | Direccion Nacional del Registro de la | 2007
Automéviles circulante al 31.12.2007 (extrapolados para la serie). Propiedad del Automotor, M. de Justicia.
Coalicién Central | Variable dicotémica que indica si el gobernador de la | Elaboracién propia sobre la base de | 1983-
provincia es del mismo partido y es aliado del presidente. | datos electorales del M. del Interior. 2009
Aliado Variable dicotdmica que indica si el gobernador de la | Elaboracién propia sobre la base de | 1983-
provincia es de un partido miembro de la coalicién | datos electorales del Ministerio del | 2009
presidencial, pero no del mismo partido que el presidente. | interior.
Distrito Pivotal o | Diferencia entre el porcentaje de votos al gobernador y el | Elaboracion propia sobre la base de | 1983-
Seguro porcentaje de votos al principal partido opositor en el [ datos electorales del Ministerio del [ 2009
distrito en la dltima eleccion. Interior.
Oposicién Variable dicotémica que indica si el gobernador de la | Elaboracién propia sobre la base de | 1983-
provincia es de un partido opositor al Presidente. datos electorales del M. del Interior. 2009
Poder del indice del poder partidario de los gobernadores. Ver nota | Gonzalez, 2010. 1983-
gobernador al pie nimero 10. 2008
Potencial de Cantidad de afios que legalmente (constitucionalmente) | Elaboracién propia. 1983-
Mandato puede permanecer en el poder el ejecutivo provincial. 2009
Comisién Cantidad de diputados nacionales provenientes de la | Direccién de Comisiones, H. Camara | 1983-
provincia en la Comisién de Presupuesto y Hacienda y en | de Diputados de la Nacién. 2009
la Comisién de Obra Publica.
Delegacién Proporcién de diputados nacionales provenientes de la | Direccién de Informacién Parlamen- | 1983
provincia en el bloque del partido del presidente Ezria_.‘;t Cémara de Diputados de la| 2009
acion.
Sobrerrepresen- | Proporcién de diputados de la provincia sobre la poblacion lndiceA Loosemore-Hanby de despropor- | 1983-
tacion correspondiente a esa provincia. cionalidad electoral (Samuels y Snyder, | 2009
2001; Calvo y Murillo, 2005) y datos
electorales del Ministerio del Interior.
Afio electoral Variable dicotémica que indica si hay elecciones en el Elaboraci6n propia en base a datos 1983-
afio en cuestion. electorales del Ministerio del Interior. | 2009
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correlacionan entre si, y por lo tanto los términos del error estan correlacionados.
Para corregir autocorrelacién, corremos una regresion Prais- Winsten de estimadores
iterados. Por ultimo, aplicamos una regresion OLS con error estandar corregido por
panel para evitar caer en una sobreestimacion del error estandar usando GLS (Beck
y Katz, 1995).

Tenemos datos para los veinticuatro distritos de Argentina (23 provincias y la
Ciudad de Buenos Aires) para los afios 1993-2009. El nimero de casos oscila
dependiendo del modelo y de los datos usados. Cuando usamos los datos de inversién
publica federal que recopilé el INDEC para los afios 1993-20086, el total de
observaciones asciende a 326 (ver el Cuadro 1 para una descripcién de cada variable,
fuentes y periodo cubierto).

Analisis empirico

Los hallazgos empiricos apoyan nuestras principales expectativas tedricas. En
primer lugar, la Tabla 1 reporta estadisticas descriptivas bésicas para el periodo bajo
estudio, clasificando los distritos entre los que integran el nicleo central de la coalicién
presidencial y aquellos controlados por la oposicién. Las provincias opositoras reciben,
en promedio, el 46 por ciento de los fondos per capita para obra publica que reciben
las provincias centrales de la coalicion presidencial. Si consideramos los fondos
asignados en pesos corrientes, las opositoras reciben todavia menos: el 31 por ciento.
Si atendemos especificamente a los fondos federales per cépita para construccion
de rutas, observamos que las provincias opositoras reciben tan sélo el 17 por ciento
de lo que reciben las provincias centrales (o el 12 por ciento a valores corrientes). En
el periodo bajo estudio, los tres distritos poblacionalmente més grandes, Buenos
Aires, Cérdoba y Santa Fe, se ubican siempre en el Ultimo tercio en recepcién de
fondos federales en términos per cépita. La provincia de Buenos Aires, el distrito con
mayor poblacién y peso electoral de Argentina, encabeza la lista de asignacién de
fondos en valores absolutos, pero ocupa el Ultimo cuarto de la lista cuando se
consideran las transferencias en términos per céapita. En cambio, Santa Cruz se
encuentra siempre (cada afio de la serie) en el primer cuarto de los distritos del pais
qgue mas transferencias de capital per céapita reciben del gobierno central.

En segundo lugar, avanzando con los resultados del andlisis multivariado, es
claro que la redistribucién de estos fondos no sigue criterios programaticos de equidad
ni eficiencia. Las principales expectativas sobre redistribucién programatica no
encuentran sustento empirico. El andlisis muestra que las provincias con mayor
cantidad de hogares pobres o con menor ingreso medio per cépita no son las mas
beneficiadas a la hora de recibir fondos presupuestarios del Ministerio de Planificacion
Federal. Los modelos indican que el porcentaje de hogares pobres no es
estadisticamente significativo y que los coeficientes de esta variable son poco robustos
para explicar cambios en la variable dependiente. Es més, las regresiones sefialan
que los distritos con mayor ingreso medio per cépita son los que tienden a ser méas
beneficiados (ver Tabla 2). Estos hallazgos van en linea con los de otros estudios en
las principales federaciones del continente: Estados Unidos, Brasil y México. Grossman
(1994, p. 301) encontrd que en Estados Unidos los estados de mayores ingresos
tienden a recibir mas fondos publicos antes que lo opuesto, explicando esto a partir
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TABLA 1
Estadisticas Descriptivas
Comparacién de asignacion de fondos del presupuesto federal
a distritos de la coalicién central del presidente y opositores,
Serie INDEC (1993-2009) y Serie ONP (2000-2009).
En pesos constantes per céapita
(Deflactor: indice de Costos de la Construccién, INDEC).

Distritos centrales Media Desviacién  Minimo Méximo
Estandar

Fondos federales asignados a obra 1.627 2.768 0 15.930
publica per céapita (ONP)

Fondos federales asignados a obra 540 1.017 0 7.778
publica per cépita (INDEC)

Fondos para construccién de rutas 759 2.222 0 13.337
per cépita (ONP)

Distritos opositores

Fondos federales asignados a obra 753 693 0 3.982
publica per cépita (ONP)

Fondos federales asignados a obra 347 549 0 5.418
publica per cépita (INDEC)

Fondos para construccién de rutas 133 243 0 1.249
per céapita (ONP)

TABLA 2

Resultados de la regresiéon (OLS)
para el Modelo de Distribucién Programatica

Infraestructura Infraestructura Construccién
(per cépita) (per cépita) de Rutas per
ONP INDEC capita ONP
PBG Industrial .000 .000 .000
(.000) (.000) (.000)
Numero de Autos -.000 -.000 -.000
(en 2007) (.000) (.000) (.000)
Densidad -.000 -.000 -.000
Poblacional (.000) (.000) (.000)
Tasa de .264 .082 .239*
Urbanizacion (.181) (.079) (.129)
Sobrerrepre- .014** .010*** -0.00
sentacién (.006) (.003) (.005)
Porcentaje de la -.297 -.155 .440
Poblacién (1.850) (.787) (1.319)
Porcentaje de .002 .001 .000
Pobres (.002) (.001) (.001)
Log PBG Per .036* .028*** .011
cépita (.021) (.011) (.015)
Constante -.502** -.318*** -.274
(.233) (.107) (.167)
Numero de casos 149 316 144
R-Cuadrado 0.22 0.19 0.07

Nota: Errores Estandar en paréntesis.

*p<.10 **p<.05 ***p<.01 (test de dos colas)

Variable dependiente en pesos constantes per cépita.

ONP: Oficina Nacional de Presupuesto. INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.
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TABLA 3
Resultados de la Regresién (OLS)
para el Modelo de Distribucién Discrecionali |

Infraestructura Infraestructura Construccion
(per cépita) (per capita) de Rutas per
ONP INDEC capita ONP
Coalicion .185*** .047*** 123
Central (.050) (.016) (.041)
Distrito 252*** .089*** 247
Swing/Seguro (.072) (.024) (.063)
Sobrerrepre- 027 .010*** .010
sentacion (.007) (.003) (.006)
Porcentaje de -.248 -.094 -.063
la Poblacion (.207) (.060) (.170)
Porcentaje de .000 .001 -.001
Pobres (.002) (.001) (.002)
Log PBG Per .059** .038*** .031
cépita (.026) (.010) (.022)
Constante -.549** -.354*** -.302
(.265) (.104) (.220)
Numero de casos 165 326 160
R-Cuadrado 0.32 0.25 0.21

Nota: Errores Estandar en paréntesis.

*p<.10 ** p<.05 ***p<.01 (test de dos colas)

Variable dependiente en pesos constantes per cépita.

ONP: Oficina Nacional de Presupuesto. INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

TABLA 4
Resultados de la Regresién (OLS)
para el Modelo de Distribucién Discrecional Il

Infraestructura Infraestructura Construccién
(per capita) (per céapita) de Rutas per
ONP INDEC capita ONP
Poder Partidario del 137 .060*** 113
Gobernador (.029) (.010) (.025)
Sobrerrepre- 027 .004 .010
sentacion (.008) (.003) (.006)
Porcentaje de la -.150 -.102* -.012
Poblacién (.218) (.059) (.179)
Porcentaje de .002 .001 .000
Pobres (.002) (.001) (.002)
Log PBG Per .093*** 047 .060™*
céapita (.028) (.010) (.023)
Constante -1.076** -.518*** -.740™*
(.298) (.108) (.249)
Numero de 152 299 147
casos
R-Cuadrado 0.30 0.23 0.20

Nota: Errores Estandar en paréntesis.

*p<.10 ** p<.05 ***p<.01 (test de dos colas)

Variable dependiente en pesos constantes per capita.

ONP: Oficina Nacional de Presupuesto. INDEC: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.
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TABLA 5
Resultados de la Regresion (OLS)
para el Modelo Institucional

Infraestructura Infraestructura Construccion

(per cépita) (per cépita) de Rutas per

ONP INDEC capita ONP
Afio Eleccién .022 -.010 .005
Presidencial (.059) (.032) (.050)
Comité .029 .004 .01
(.027) (.013) (.023)
Porcentaje de -.646 -.226 -.293
Diputados (.656) (.359) (.580)
Sobrerrepre- .056 .019 .034
sentacién (.026) (.013) (.022)
Porcentaje de la -.786 -.190 -.260
Poblacién (.954) (.457) (.814)
Porcentaje de .002 .002 .002
Pobres (.005) (.002) (.004)
Log PBG Per A1 .086** .092
cépita (.070) (.037) (.060)
Constante -1.025 -.785** -.873
(.681) (.356) (.580)
Numero de casos 86 101 83
R-Cuadrado 0.29 0.22 0.20

Nota: Errores Estandar en paréntesis.

*p<.10 **p<.05 " p<.01 (testde dos colas).

Variable dependiente en pesos constantes per cépita.

ONP: Oficina Nacional de Presupuesto. INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

de su mayor poder de influencia sobre las decisiones de distribucién federal de
recursos. Diaz-Cayeros (2006, pp. 139, 141) también mostré que en México los
presidentes han dirigido una parte desproporcionada de los recursos hacia los estados
mas ricos, a pesar de que esta estrategia pudo haber aumentado la desigualdad
regional. Finaimente, Arretche y Rodden (2004, pp.566-567) afirman que en Brasil
cuanto més pobre es un estado, menos transferencias (constitucionales y
discrecionales) recibe. Estas conclusiones también son similares a lo que Rao y Singh
(2000, p. 65) encuentran en India.

El anélisis del modelo programético (Tabla 2) también indica que los distritos
mas poblados (por densidad poblacional y por participacién del distrito en el total
pais), los méas industrializados (medidos por PBG) y con mayor cantidad de vehiculos
(datos de 2007) no parecen recibir mas inversién en obra publica'”. Esto es contrario
a las expectativas teéricas de los criterios de eficiencia. A partir de estos resultados,
sostenemos que los criterios de eficiencia y equidad importan poco para explicar
cémo se asigna la obra publica en Argentina durante el periodo de estudio.

En tercer lugar, la evidencia empirica parece sustentar el argumento de los
modelos de redistribucién discrecional (Tablas 3 y 4). Mas especificamente, los
presidentes tienden a asignar mas fondos para obra publica a las provincias aliadas.
Estos distritos reciben sustancialmente méas recursos en transferencias que las

17 £l dnico coeficiente significativo es tasa de urbanizacion para fondos para construccion de rutas (ver
Tabla 2).
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TABLA 6
Resultados de la Regresidn GLS, efectos fijos

GLS, efectos fijos

Infraestructura Infraestructura Infraestructura Infraestructura
ONP INDEC ONP INDEC
(per capita) (per capita) (per cépita) (per capita)
Coalicién Central .073 .017 - -
(.051) (.018)
Distrito .209** 071* - -
Swing/Seguro (.092) (.030)

Poder del - - .090** .030**
Gobernador (.042) (.013)
Potencial de - - .000 .001**
Mandato (.001) (.000)

Sobrerrepre- .019 .004 .021 -.002
sentacion (.015) (.006) (.015) (.006)
Porcentaje de la -.282 197 3.046 .349
Poblacién (9.267) (2.993) (9.912) (2.839)
Porcentaje de .010 .002 .010 .001
Pobres (.006) (.002) (.007) (.002)
Log PBG Per 1256*** .070*** 153 071
cépita (.031) (.014) (.035) (.014)
Constante -1.321*** -.658*** -1.802*** ST
(.480) (.194) (.526) (.191)
R-Cuadrado (overall) .20 .23 .20 .16
Numero de casos 165 326 152 298

Nota: Errores Estandar en paréntesis.

*p<.10 **p<.05 **p<.01 (test de dos colas)

Variable dependiente en pesos constantes per cépita.

ONP: Oficina Nacional de Presupuesto. INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

provincias opositoras y pivotales. Los coeficientes para esos distritos son robustos y
estadisticamente significativos. Manteniendo los controles constantes, las provincias
centrales en la coalicién presidencial reciben, en promedio, $185 per c4pita més (en
valores constantes) para infraestructura publica total (datos ONP) que las no aliadas
y $1238 més para construccién de rutas (ver Tabla 3). Las provincias opositoras, en
cambio, reciben en promedio $76 per capita menos que las otras para infraestructura
publica total y $50 menos en construccién de rutas’®.

Las provincias tienen mayores probabilidades de recibir mas fondos para obra
publica si son electoralmente seguras y no son pivotales en el armado politico territorial
del presidente. Es decir, los distritos tienden a recibir mas fondos a medida que la
diferencia entre los votos al gobernador y los del principal candidato opositor es
mayor (al aumentar el valor de la variable distrito pivotal/seguro; ver Tabla 3), en
sentido opuesto al esperado por los argumentos teéricos de Lindbeck y Weibull (1987),
Persson y Tabellini (2000) y Magaloni et al. (2007). El aumento de un punto en la
diferencia entre el partido del gobernador y el principal de la oposicién, se relaciona,
en promedio, con un aumento de $252 per c4pita para obra publica total y $247 para
carreteras.

18 Todos los coeficientes son significativos a p=.01; los R cuadrados oscilan entre .20y .31. No reportamos
estos valores en la tabla para simplificar la presentacion de la informacién.
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TABLA 7
Resultados de la Regresion; Errores Estandar Corregidos por Panel (PCSE)

Panel Corrected Standard Errors (PCSE)

Infraestructura Infraestructura Infraestructura Infraestructura
ONP INDEC ONP INDEC
(per cépita) (per cépita) (per cépita) (per cépita)
Coalicién Central .185*** .047** - -
(.035) (.007)
Distrito .252*** .089*** - -
Swing/Seguro (.035) (.016)
Poder del - - .081** .043***
Goberndor (.041) (.014)
Potencial de - - .001* .001*
Mandato (.000) (.000)
Sobrerrepre- .027*** .010*** - -
sentacion (.009) (.002)
Porcentaje de la -.248*** -.094*** -.276** -.098**
Poblacién (.067) (.008) (.076) (.047)
Porcentaje de .000 .001*** .003 .001
Pobres (.001) (.000) (.002) (.001)
Log PBG .059** .038*** 106" .048***
Per cépita (.023) (.006) (.015) (.008)
Constante -.549* -.354*** -1.083*** -501***
(.234) (.059) (.180) (.091)
R-Cuadrado .32 .25 .26 .27
Numero de casos 165 326 176 322

Nota: Errores Estdndar en paréntesis.

*p<.10  *p<.05 ***p<.01 (testde dos colas)

Variable dependiente en pesos constantes per capita.

ONP: Oficina Nacional de Presupuesto. INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

El poder partidario del gobernador también es relevante para explicar la
distribucién de obra publica. Como predice nuestra hipétesis, se asignan més fondos
a las provincias con gobernadores poderosos. Un punto de incremento en el poder
partidario del gobernador est4 asociado con un incremento de $137 per cépita en
fondos para obra publica total; 0 con un aumento de $113 per cépita para construccion
de rutas (ver Tabla 4). Los presidentes también tienden a asignar més fondos a las
provincias donde el gobernador tiene posibilidades y probabilidades ciertas de
mantenerse en el cargo. Por cada afio que el gobernador pueda mantenerse en el
cargo, los fondos de obra publica aumentan un promedio de un peso per cépita a
precios constantes.

En cuarto lugar, en nuestro andlisis no encontramos evidencia empirica suficiente
para concluir con claridad cudl es el rol de la sobrerrepresentacién. Los coeficientes
para sobrerrepresentacién no son estadisticamente significativos en la mayoria de
los modelos (un total de once sobre dieciocho modelos) (ver Tablas 2-7). Este resultado
va en sentido opuesto a lo que reportan varios autores, incluyendo el estudio de
Rodden (2002) para la Unién Europea, Arretche y Rodden (2004) para Brasil y los
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trabajos de Gibson y Calvo (2000) y Gibson, Calvo y Falleti (2004) para el caso
argentino; y en linea con los hallazgos empiricos de Lodola (2005, p. 532).

Asimismo, el que se realice una eleccion presidencial en un afo determinado
tampoco contribuye a explicar la variacion de los fondos presupuestarios asignados
(ver Tabla 5). Tampoco es el caso para elecciones a gobernador ni para las legislativas
nacionales y locales. Ninguna de las regresiones alcanzé los estédndares de
significancia estadistica. Esto parece ser contrario a lo que sostienen algunos articulos
periodisticos (por ejemplo, La Nacién, 2010b).

En quinto lugar, los resultados indican que la distribucién de obra publica
depende principalmente del célculo del Poder Ejecutivo y no de la injerencia del
Poder Legislativo. La cantidad de diputados en la Comisién de Presupuesto y Hacienda
de la Camara de Diputados de la Nacién'® y el tamafio de la delegacion del distrito
en el bloque oficialista en el Congreso no influyen en la cantidad de fondos totales
para obra publica (ver Tabla 5). Estos resultados son similares para fondos de
infraestructura publica per cépita totales y construccion de rutas. Nuestros hallazgos
son contrarios a los de Grossman (1994, p. 299), quien sostiene que en Estados
Unidos, cuanto mayor es el bloque demdcrata (partido que gobernaba entonces a
nivel federal), mayores tienden a ser las transferencias asignadas a los estados con
mas legisladores federales en ese bloque, a los resultados de Jones (2001) para el
caso argentino, Arretche y Rodden (2004) para Brasil y Rao y Singh (2001) para
India; pero similares a los de Lodola (2005, p. 231) en su estudio sobre la asignacion
federal de planes sociales en Argentina.

Los resultados sustantivos de estos modelos se mantienen cuando se controla
por problemas de heteroscedasticidad mediante minimos cuadrados generalizados
(GLS), tanto con efectos fijos como aleatorios (ver Tabla 6) y cuando usamos OLS
con error estandar corregido por panel (ver Tabla 7)20. Las regresiones de Prais-
Winsten de estimadores iterados reportan valores similares?!.

Discusion

Nuestros resultados indican que la distribucién federal de obra publica en
Argentina no es determinada por criterios de equidad ni eficiencia. Los resultados de
nuestro andlisis empirico no son lo suficientemente robustos para sostener argumentos
programaticos en la distribucion federal de infraestructura. Esto puede tener
implicancias en las estrategias de desarrollo local y de redistribucion, a la vez que
podria contribuir a aumentar la desigualdad interregional. Los fondos para obra publica
constituyen una de las herramientas mas importantes de que dispone el gobierno

19 La cantidad de diputados en la Comisién de Obras Publicas tampoco esté4 asociada a cambios en la
variable dependiente.

20 Sucede lo mismo cuando corremos una regresion OLS robusta.

21 La variable coalicién central se mueve en la direccion esperada y el coeficiente es robusto pero no es
estadisticamente significativo; mientras que la variable distrito swing/seguro es significativa, robustay se mueve
en la direccién esperada. No reportamos estos valores en la tabla para simplificar la presentacién de la informacion.
Los modelos con logaritmos naturales de las variables dependientes son muy similares, tanto en la robustez de
los coeficientes como en su significancia estadistica, a aquellos que usan fondos per cépita (solamente algunas
variables de control aumentan su significancia estadistica y aumenta el R2 de los modelos). Por ello, reportamos
los modelos originales usando las variables dependientes expresadas en pesos constantes per capita.
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federal para redistribuir riqueza entre regiones, pero este articulo demuestra que
estos fondos no son utilizados para disminuir la desigualdad en Argentina. La principal
razén es que los presidentes tienden a asignar fondos siguiendo consideraciones
politicas: distribuyen mas recursos a los distritos aliados que a los pivotales y
opositores. Los gobernadores tienden a recihir mas fondos cuando son més poderosos
en términos partidarios y en términos de apoyo electoral en el distrito que gobiernan,
y cuanto mayor es su potencial de reeleccién en el distrito. El Congreso nacional
importa muy poco, al contrario de los hallazgos de otros autores que estudian el caso
argentino y sobre todo en estudios de los Estados Unidos. Las conclusiones respecto
de larelevancia de la sobrerrepresentacién son poco claras y no parecen indicar que
éste sea un factor decididamente influyente, contrariamente a lo que identifican algunos
estudios clave sobre la Unién Europea.

Resumiendo, la politica electoral y la delicada formacién y conservacion de
coaliciones territoriales son factores que influyen significativamente en la distribucién
de los fondos para obra publica. Asi las cosas, la pregunta clave es como la politica
puede generar un mayor impacto redistributivo. A partir de nuestros hallazgos, nos
preguntamos cuando tienen mejores chances de recibir mas inversién puablica las
provincias que mas la necesitan. Es mas probable que esto suceda cuando los aliados
clave del presidente sean quienes controlan las provincias menos desarrolladas??.
Es bajo estas condiciones cuando parecen coincidir la asignacién federal de obra
publica y la redistribucioén territorial del ingreso.

22 Nuestro argumento es que hay redistribucién cuando una provincia pobre es parte de la coalicién
central del presidente. No decimos que las provincias pobres reciben mas fondos que las ricas cuando ambas
estan en la coalicion central. De hecho, eso es lo que indican los resultados de los distintos términos de interaccion
que corrimos. Por ejemplo, un aumento de un punto en la pobreza (medida en NBIs) en una provincia de la
coalicién central del presidente (interactuamos coalicién central y pobreza), hace que esa provincia reciba menos
fondos que una con menos pobreza. Esto es asi aun cuando las provincias de la coalicidn central reciben més
fondos que las que estan en la oposicion (todos los coeficientes son robustos y significativos). Los resultados son
muy similares cuando interactuamos coalicién central y una dummy que indica si la provincia esta por encima o
debajo de la media de la pobreza nacional.
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RESUMEN

Este trabajo estudia los factores politicos y
econdmicos que afectan la distribucion federal de
obra publica entre las provincias de Argentina. El
foco de la investigacién es la obra publica, por
tratarse de fondos de alto impacto redistributivo y
sobre los cuales el gobierno tiene poder
discrecional. Utilizando datos originales para los
24 distritos entre 1993 y 2009, este articulo explica
la distribucién regional de obra publica a partir de
los incentivos politicos que enfrentan los
presidentes para formar y mantener coaliciones
electorales y mayorias legislativas. Demostramos
que estos factores son mds relevantes que los
factores programéticos asociados a criterios de
equidad o eficiencia. Los datos muestran que ni

el poder legislativo ni la sobrerrepresentacion
influyen decisivamente en la distribucién de los
fondos, contrariamente a lo que identifican algunos
estudios sobre los Estados Unidos y la Union
Europea, respectivamente. Nuestro principal
argumento es que los presidentes en Argentina
tienden a ser econémicamente ineficientes,
socialmente regresivos y politicamente
conservadores al momento de distribuir obra
publica. El impacto redistributivo en distritos
pobres sdlo es significativo cuando ellos son
socios politicos fundamentales y representan una
inversién politica segura para el presidente.
Discutimos las implicancias de nuestros hallazgos
para el debate comparado.

SUMMARY

This paper studies the political and economic
determinants in the federal allocation of infras-
tructure grants among provinces in Argentina. We
focus on public works because these transfers have
a large redistributive impact and because the central
government has significant discretionary power in
their allocation. Using original data for the 24
provinces between 1993 and 2009, this article
explains how the regional distribution of public works
relies on the political incentives presidents face to
build and maintain territorial electoral coalitions and
legislative majorities. We show that these factors
are more important than programmatic ones
associated to equity or efficiency criteria. The data

show that neither variables associated to Congress’
influence nor overrepresentation strongly influence
the distribution of funds, contrary to what some
studies have identified for the U.S. and the European
Union, respectively. Our main argument is that
presidents in Argentina tend to be economically
inefficient, socially regressive, and politically
conservative when distributing public works. The
redistributive impact in poor districts is only
meaningful when governors from these districts are
crucial political allies and when they represent a
safe political investment for the president. We
discuss the implications of our findings for the
comparative debate.

GONZALEZ, Lucas y MAMONE, Ignacio
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