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En América Latina, a pesar de las mejoras en los niveles de desigual-
dad a nivel nacional, la desigualdad es aiin elevada y hay indicios de que el
proceso de su disminucion se ha detenido. Una de las explicaciones de los
limites en la reduccion de la desigualdad debe buscarse en el nivel
subnacional, ya que en este nivel perviven bolsones de muy elevada des-
igualdad aun cuando los gobiernos nacionales apliquen politicas
redistributivas. En este trabajo indagamos sobre los factores en este nivel de
gobierno que contribuyan a explicar las diferencias en la desigualdad de
ingresos entre las provincias de la Argentina para ayudar a comprender los
alcances vy los limites de los procesos nacionales de reduccion de la des-
igualdad. Luego de describir los casos usando datos de panel iéditos de
desigualdad de ingreso y revisar la literatura sobre paises de la region, el
trabajo avanza en la identificacion de factores politicos relacionados
sistemdticamente con los niveles de desigualdad de las provincias argentinas.

Introduccién

En los federalismos latinoamericanos, en general, y la Argentina, en
particular, la desigualdad de ingresos estd desigualmente distribuida. En
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efecto, la variacién de los niveles de desigualdad considerada dentro de las
diferentes unidades subnacionales es enorme. En el caso argentino, Tierra
del Fuego es muy igualitaria para los estandares latinoamericanos, ya que
tiene un indice de Gini provincial de 0,32 (en 2011), similar a Canada y
Australia (en 2011 y 2012, respectivamente. WIID, 2017). Pero Salta y Co-
rrientes, por el contrario, son las provincias mas desiguales de Argentina,
con indices de Gini de 0,45 y 0,46 (en 2011) respectivamente, similares a
Guatemala, Malawi y Paraguay (2014, 2010 y 2013 respectivamente;
SEDLAC, 2016, WIID, 2017)".

Ademas, el «ritmo» de variaciéon de la desigualdad es también muy
distinto entre las diferentes provincias argentinas. Si analizamos la varia-
ci6n del indice de Gini en las provincias entre 2003 y 2011 podemos ob-
servar una caida importante de la desigualdad. El Gini promedio para el
primer afo de la serie es 0,50; para el tltimo afo de la serie, la media es
0,40 (diez puntos promedio menos). Sin embargo, en el marco de esta
caida en promedio de la desigualdad, subyacen fuertes diferencias entre
las distintas provincias. Salta y Chaco lograron disminuirla mucho duran-
te los 2000. Salta tuvo la mayor desigualdad del pais en el primer afio de la
serie (0,59 en 2003), bajando su indice en casi 15 puntos (llegando a 0,45
en 2011). Chaco, de manera similar, pasé de 0,52 a 0,36. Por el contrario,
Corrientes y Jujuy, siendo bastante desiguales, disminuyeron menos su
desigualdad (la primera pas6 de 0,56 a 0,45 y la segunda de 0,50 a 0,42).
Por otra parte, Tierra del Fuego, siendo relativamente igualitaria durante
toda la serie, redujo su desigualdad en 10 puntos, convirtiéndose en la
provincia menos desigual del pais para el tltimo afio de la serie (Gonzalez
y Nazareno, 2018).

En este articulo abordaremos los factores politicos que pueden expli-
car esta «desigual distribucion de la desigualdad interna» entre las provin-
cias argentinas y su diferente «ritmo» de cambio. Nos parece razonable
pensar que esta gran variaciéon, con provincias mostrando niveles de des-
igualdad muy altos y/o que en contextos nacionales de reduccién de des-
igualdad consiguen reducirla muy poco o de modo insuficiente, es un
elemento que incide para que la desigualdad nacional, a pesar de su fuer-
te reduccién en los tltimos afos, parezca tener un umbral atin demasiado
alto que es dificil de perforar a través de politicas nacionales. Nuestro inte-
rés se centra en identificar los factores politicos que, operando en el nivel

de los gobiernos subnacionales, contribuyan a explicar esta variacién en-
' Los estados de Brasil son también presentan un rango amplio en cuanto a su desigual-
dad interna, con una distribucién que va desde estados relativamente igualitarios (Santa
Catarina tiene un Gini de 0,44 en 2013) a otros muy desiguales (como Brasilia, que
tiene un Gini de 0,58 en 2013) (IPEADATA, 2017).
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tre las provincias y que podrian fijar un limite a la reduccién de la des-
igualdad a nivel nacional®.

Creemos que entender esta dinamica subnacional es muy relevante en
el actual contexto latinoamericano. Es muy conocido que en América Lati-
na la desigualdad es profunda y endémica. Luego de un agravamiento de la
situacién durante los 80s y 90s del siglo pasado, la desigualdad de ingresos
en la regién (incluyendo a la Argentina) mostré tendencias notoriamente
decrecientes desde comienzos del nuevo siglo (Birdsall, Lustig y McLeod
2011; Blofield, 2011; Gasparini y Lustig, 2011; Cornia, 2012; Lustig et al.
2013). Sin embargo, muchos observadores sefialaron y sefialan los limites de
este progreso: no sélo la desigualdad en la regiéon y en nuestro pais sigue
siendo muy alta, sino que se abren dudas respecto de una continuidad sig-
nificativa en su descenso, en la medida que se observan condiciones y meca-
nismos econémicos y sociales que comenzaron a operar, o se espera que
pronto comiencen a hacerlo, en un sentido inverso®.

También inciden, ciertamente, circunstancias politicas. Mas alla del papel
central que juega el signo politico de los gobiernos nacionales, algunos au-
tores sefialan factores politicos que operan aun en el marco de gobiernos
nacionales con predisposicién a implementar politicas de redistribucién
progresiva (Blofield, 2011; Beramendi, Rogers y Diaz-Cayeros, 2017).

Uno de estos factores politicos es el modo en que (sobre todo, pero no
Unicamente, en los sistemas federales) la dinamica politica en los niveles
subnacionales condiciona, diluye e incluso bloquea las iniciativas de reduc-
cién de la desigualdad que puedan tomarse en el nivel nacional. Nuestro
interés apunta a identificar, para el caso argentino, las variables que, operan-
do en el nivel politico especificamente subnacional, establecen un limite a la
reduccion de la desigualdad en este nivel y, con ello, afectan también las
tendencias nacionales.

Nuestra pretension es abrir una linea de indagacién que creemos muy

relevante y que atin no muestra signos de desarrollo consolidado respecto
2 Unalinea de indagacién diferente, pero complementaria de la que desarrollaremos en
este proyecto, es la que plantean Beramendi, Rogers y Diaz-Cayeros (2017) quienes se
centran, en lugar de los factores politicos subnacionales que influyen sobre las desigual-
dades subnacionales, en la incidencia politica que los sectores econémicos y politicos con
base subnacional tienen sobre la politica y sobre los niveles de desigualdad nacionales.
La CEPAL advertia recientemente sobre el estancamiento del proceso de reduccién de
la desigualdad en la regién, con indices de Gini en 2016 similares a los que se habia
alcanzado en 2014 tras varios afnos de un descenso relativamente rapido (CEPAL 2017:
14). En cuanto a las razones socio-econémicas de este estancamiento, Lustig, Lopez
Calvay Ortiz Juarez (2011) marcan los problemas derivados de la calidad educativa en
los sectores de mds bajos ingresos mientras Wibbels (2015) por su parte, sefiala los
limites a la redistribucién que imponen las caracteristicas de los mercados laborales
latinoamericanos.
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de la Argentina y América Latina en general (mas alla de unos pocos traba-
jos alos que nos referiremos mas adelante). En este sentido, puede conside-
rarse que se trata de un trabajo en buena medida exploratorio (tanto en
términos tedrico-conceptuales como metodoldgicos y empiricos) orientado
a establecer algunas bases para futuras indagaciones.

Esta organizado del siguiente modo. En la siguiente seccién ofrecemos
algunos datos sistematizados que dan un panorama de la evolucién y las
diferencias en los niveles de desigualdad en las provincias argentinas. Luego
nos ocupamos de algunos aspectos teéricos y conceptuales con intencion
de sistematizar los desarrollos de la literatura pertinente e identificar los
vacios analiticos atin existentes. En la tercera seccion establecemos algunas
correlaciones significativas entre variables relevantes y los niveles de des-
igualdad en las provincias de la Argentina. Finalmente, extraemos algunas
conclusiones e intentamos establecer una agenda de futuras indagaciones.

La Desigual Distribucién de la Desigualdad
en las Provincias Argentinas

La desigualdad al interior de las provincias argentinas muestra grandes
diferencias tanto en sus valores absolutos como en su evolucién a lo largo
del tiempo (mads alla de una generalizada tendencia decreciente durante el
periodo analizado)*. Los datos muestran que la provincia mas desigual de la
Argentina en el tltimo ano de la serie es Corrientes’. Su indice de Gini para
2011 es 0,46, seguida por Salta (0,45). En el otro extremo de la distribucién,
las provincias mas igualitarias son Tierra del Fuego y Formosa (con 0,32 y
0,34 en 2011, respectivamente). El Grafico 1 muestra la variacién de Gini de
ingresos en las provincias argentinas entre 2003y 2011.

La desigualdad es un fenémeno multidimensional que involucra multiples “tipos” de
desigualdades que se diferencian entre si tanto respecto a qué refiere la desigualdad
(educacion, salud, vivienda, etc.), como entre quienes la desigualdad se conceptualizay se
mide (McKey: 1-2). En este trabajo nos focalizamos en el andlisis de la desigualdad
interpersonal de ingresos (después de impuestos y transferencias). Esperamos en tra-
bajos posteriores abordar otras dimensiones de la desigualdad dentro de las provincias
argentinas.

En este trabajo usamos los datos del indice de Gini provinciales calculados por Calvoy
Moscovich (2017: 11) entre 2003 y 2011. Para ello, los autores usaron datos de encues-
tas nacionales (Encuesta Permanente de Hogares, EPH) del Instituto Nacional de Esta-
disticas y Censos (INDEC) para las 32 grandes regiones metropolitanas del pais. Cada
encuesta incluye entre 45.000 y 65.000 entrevistados, para un total de 1.838.828
individuos. Un total de 968.833 recibi6 algtin ingreso en el momento de la encuesta.
Aunque las encuestas de ingresos nacionales se han aplicado desde 1974, los autores
agruparon solamente un subconjunto estandarizado que incluye un grupo idéntico de

=
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Grifico 1
Desigualdad Interpersonal en las Provincias Argentinas (2003-2011)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de EPH de Calvo y Moscovich (2017).

En el marco de esta caida en promedio de la desigualdad, se observan
fuertes diferencias entre las distintas provincias. En la introducciéon resalta-
mos los casos de Salta y Chaco, que lograron disminuirla mucho, y de Co-
rrientes y Jujuy que disminuyeron menos su desigualdad (ver Graficos 2y 3).

preguntas y variables. Al tratarse de una encuesta aplicada a poblaciones de centros
urbanos (capitales provinciales y aquellos de mas de 100 mil habitantes) los indices de
Gini calculados en base a la EPH no corresponden a la totalidad de la poblacién provin-
cial, pudiendo haber diferencias significativas entre ambos. No hay datos alternativos
que permitan subsanar esta dificultad. Si bien por cuestiones de comodidad expositiva
seguimos llamando en lo que sigue a estos indices de Gini “indices provinciales”,
enfatizamos que los resultados de los andlisis que obtenemos a partir de ellos deben
tomarse con precaucién dada esta caracteristica segmentada y urbana de la poblacién a

la que se refieren.
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Grafico 2

Cambios en la Desigualdad en las Provincias Argentinas (2003-2011)
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Grafico 3
Cambios en la Desigualdad en las Provincias Argentinas (2003-2011)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de EPH de Calvo y Moscovich (2017).

En las figuras anteriores, también llama la atencién el contraste entre la
gran disminucién en la desigualdad en la provincia de Formosa, que pasé
de valores relativamente altos (0,47 en 2003) a bajos (0,34 en 2011) y la
provincia de San Luis que redujo su desigualdad de 0,39 a 0,37 en el mismo
periodo. Formosa, aunque empezé siendo mds desigual, terminé siendo
mas igualitaria que San Luis.

También cabe resaltar la variacién dentro de provincias relativamente
igualitarias y estructuralmente similares. Tierra del Fuego, siendo relativa-
mente igualitaria durante toda la serie, redujo su desigualdad en 10 puntos.
Esta es la provincia menos desigual del pais para el dltimo afo de la serie.
Por el contrario, Chubut, Neuquén y Santa Cruz, teniendo niveles de des-
igualdad parecidos a Tierra del Fuego al comienzo de la serie, redujeron la
misma en sélo la mitad (entre 4 y 5 puntos) (ver Tabla 1y Figuras 2y 3).
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Tabla 1
Variacién de la Desigualdad
Alta variacion de la | Baja variacion de la
desigualdad desigualdad
Alta desigualdad® Salta Corrientes
Baja desigualdad Tierra del Fuego’ San Luis; Santa Cruz

Fuente: elaboracién propia.

Habiendo analizado los casos y su variacién a lo largo del tiempo, nos
ocuparemos ahora de establecer algunas precisiones conceptuales, de iden-
tificar algunos ejes de discusion tedrica y de presentar algunos debates en la
literatura sobre el tema.

La desigualdad en el nivel subnacional:
aspectos analitico-conceptuales y antecedentes

¢Qué hace aumentar o disminuir la desigualdad interpersonal? ¢<Cémo
pueden explicarse las diferencias en la desigualdad entre distintas unidades
politico-administrativas? Estas son preguntas que han recibido muchisima
atencion en los ultimos afos en el nivel nacional. Los desarrollos en este
terreno son vastos, tanto en términos teéricos como empiricos. Sin embar-
go, los trabajos que las han abordado en el nivel subnacional son mucho
mas escasos y recientes. Mientras en el nivel nacional lo que interesa es la
evolucién de la desigualdad medida nacionalmente y las diferencias entre
los distintos paises, cuando se considera el nivel subnacional lo que interesa
es fundamentalmente su evoluciéon en los diferentes distritos y las diferen-
cias entre ellos dentro de un mismo pais (lo que por supuesto no inhibe la
comparacion a este respecto entre paises diferentes).

Las desigualdades en el plano subnacional pueden ser estudiadas a tra-
vés de dos grandes vias de abordaje o perspectivas de analisis. Por un lado, se
pueden explorar las desigualdades interjurisdiccionales o interregionales, esto es,
las diferencias que los distritos dentro de un mismo pais (principalmente pro-
vincias o estados) muestran respecto de una serie de indicadores como por
ejemplo el PBI per cdpita, el ingreso personal medio, el indice de desarrollo
humano, o el acceso a servicios sociales basicos. Los trabajos que se ubican en
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esta linea de indagacién en América Latina se han ocupado, principalmente,
de establecer la incidencia que sobre aquellas diferencias tienen las transferen-
cias de los gobiernos centrales y el gasto de diferente tipo que estos gobiernos
realizan hacia y en los diferentes distritos subnacionales (ver por ejemplo:
Gonzalez, 2014; Diaz Cayeros 2004 y Rodriguez Silveira 2009). Mas recien-
temente algunos trabajos se han focalizado en identificar algunos factores
politicos que inciden sobre las politicas de distribucién de recursos naciona-
les entre los distritos subnacionales (Gonzalez, 2016 a; Gonzalez, 2016 b). Si
bien se trata de una perspectiva de gran importancia para abordar las cues-
tiones vinculadas con la desigualdad en los sistemas federales, no es ésta la
mirada en la que estamos interesados prioritariamente aqui®.

Nuestro interés se centra en las desigualdades intrajurisdiccionales o
intrarregionales en el nivel subnacional. Si en las diferentes federaciones ame-
ricanas (incluyendo Estados Unidos) se observa una amplia dispersion de
las desigualdades entre las unidades subnacionales, la pregunta relevante
que surge es cuales son los factores de los cuales depende esta variacion.

Por cierto, estos dos aspectos de la desigualdad subnacional —la inter-
y la intrajurisdiccional— estan vinculadas. Por un lado, de ambas depende
el nivel de desigualdad global de la federacion: si la desigualdad interna en
todas las unidades es muy similar (digamos bajo), pero la desigualdad
interregional es muy alta (es decir, los ingresos medios en cada regién son
muy diferentes), el nivel total de desigualdad estara (eventualmente muy)
por encima de la media de las distintas unidades. Lo mismo sucederia si la
desigualdad interregional es muy baja, pero la desigualdad interna de un
ntmero importante de jurisdicciones es muy alta. En otras palabras, es im-
posible reducir sustancialmente la desigualdad total sin reducir simultanea-
mente tanto la desigualdad inter como intrarregional.

Por otro lado, ambas desigualdades se vinculan con los intereses
redistributivos de los diferentes grupos de ingresos en las distintas unidades
subnacionales y las correspondientes politicas de redistribuciéon que tales
grupos impulsan o defienden (Beramendi, Rogers y Diaz-Cayeros, 2017).
Asi, por ejemplo, como sefalan estos autores, tanto los sectores de altos
como de bajos ingresos de una region rica y relativamente igualitaria no
apoyarian una politica nacional de redistribucién tanto intra como

¢ En el caso de la Argentina, es ampliamente reconocido que las desigualdades

interdistritales en diferentes dimensiones son muy amplias y que se han sostenido a lo
largo del tiempo (Kessler 2014: 213-214). Es evidente la importancia que estas des-
igualdades tienen cuando se piensa en politicas orientadas a reducir las desigualdades
en un determinado pafs. Por mas que se adoptaran politicas nacionales intensas de
redistribucién a nivel personal, la reduccién de las desigualdades interpersonales en-
contrarfa un umbral relativamente alto si las desigualdades interdistritales se mantuvie-
ran relativamente elevadas.
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interregional de la que obtendrian poco o ningtn beneficio y a la que ten-
dria que aportar buena parte de sus recursos’. Mas alla de estas conexiones
entre ambos tipos de desigualdades, la distincion analitica entre ellas es cla-
ra, lo que habilita a tratarlas separadamente como objeto de investigacion.

Tipos de factores que inciden sobre las desigualdades subnacionales

Respecto a los factores que pueden explicar las diferencias en las des-
igualdades intradistritales en un pais, podemos pensar, tomando como re-
ferencia la literatura que se ha ocupado de la desigualdad a nivel nacional,
en una distincién entre factores socioeconémicos y demograficos, de politi-
ca publica y fiscales, y politico-institucionales. En este caso los factores son
clasificados segtin el «ambito» sociopolitico al que pertenecen. A su vez, y
dado que cuando nos ocupamos del nivel subnacional, es razonable pensar
en influencias reciprocas entre este nivel y el nacional, podemos establecer
una segunda distincién segun aquellos factores operen solamente en el ni-
vel subnacional (factores «internos»), o bien se trate de factores nacionales
que operan diferencialmente en los diferentes distritos subnacionales (fac-
tores «externos») (ver al respecto Giraudy et al., en prensa). En este caso los
factores son clasificados segtn el nivel en el que tienen su «origen». De este
modo tendriamos seis tipos de factores que teéricamente podrian afectar la
desigualdad en el nivel subnacional, tal como muestra la Tabla 2.

Los factores socioeconémicos y demograficos, politico-institucionales,
fiscales y de politica publica estan, sobre todo estos dos Gltimos, fuertemen-
te relacionados®. No obstante, a los fines analiticos, en lo que sigue de este

7 En las federaciones, si bien las unidades politicas subnacionales que tienen capacidad
para interactuar con el nivel nacional son los estados o provincias, también pueden
incorporarse en este andlisis a los gobiernos locales en aquellos paises en los cuales
tienen ciertas prerrogativas para asignar o reconducir el gasto publico estadual o fede-
ral. Un estudio de este tipo es el de Arretche (2009) sobre Brasil, que muestra el efecto
relevante que la existencia o no de regulaciones nacionales y estaduales tienen sobre la
asignacion del gasto por parte de los gobiernos locales y, con ello, sobre el impacto que
este tiene en términos de la desigualdad a nivel local.

En general, puede asumirse que las politicas fiscales y la politica publica actGan como
variables intermedias a través de las cuales se canaliza la incidencia de los factores
politico-institucionales sobre las desigualdades. En efecto, parece razonable pensar que
buena parte de los efectos de variables como “ideologia del gobierno” o “democracia”
afectan a la desigualdad a través del efecto que tienen sobre el gasto y el contenido de
las politicas publicas. Por su parte, los factores socio-econémicos y demogrificos, al
tiempo que son influidos por las politicas ptblicas, son también la base “estructural” que
configura los “limites” en los que se desarrollan los procesos politicos y las acciones
estatales resultantes. Sobre esta relaciéon entre aspectos estructurales y los propiamente
politicos ver Oszlak y O’Donnell (1976) y Acufia (2013)
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apartado realizaremos algunas breves consideraciones conceptuales y
metodoldgicas sobre los diferentes tipos de factores prescindiendo de las
relaciones entre ellos. Por cuestiones de viabilidad analitica y metodolégica,
aqui solamente nos focalizaremos en los factores subnacionales (internos) y
especialmente los fiscales y politico-institucionales (que englobaremos bajo
el término factores politicos)°.

Tabla 2
Tipos de factores explicativos de las desigualdades subnacionales

Nivel
Ambito

Nacionales
(“externos”)

Sub-Nacionales
(“internos”)

Socio-econ6micos
y demograficos

Rasgos nacionales
agregados de la poblacion,
la economia y el mercado
de trabajo

Distribucién demografica
diferencial y de la oferta y
demanda laboral entre distritos
subnacionales

Fiscales y de
Politica Publica

Estructura fiscal, politicas
publicas y transferencias

Gasto y politicas publicas de los
gobiernos subnacionales en sus

nacionales en y hacia distritos

distritos subnacionales

Politico-
Institucionales

Marco institucional y
dindmica politica
nacionales

Marco institucional y dinamica
politica subnacionales

Fuente: elaboracién propia.

9

Por cierto, el abordaje de las desigualdades subnacionales exige la consideracién tanto
de los factores internos como externos. Sin embargo, estos dltimos plantean desafios
teéricos y metodoldgicos especificos que no estamos en condiciones de abordar de
modo simultdneo con los que plantean los factores internos, los cuales elegimos priorizar
en este trabajo. S6lo diremos sobre los factores que operan en el nivel nacional que la
literatura sobre ellos es practicamente inexistente. Hasta donde sabemos, para América
Latina s6lo podemos incluir como un antecedente al respecto el trabajo de Cont y Porto
(2014) quienes establecen, para el caso argentino, el efecto progresivo del gasto nacio-
nal en las provincias (lo que implica que este gasto opera como un factor explicativo de
las diferencias en los niveles de desigualdad en las diferentes jurisdicciones provincia-
les). Respecto a considerar prioritariamente los dmbitos fiscal y politico-institucionales,
ademas de razones de formacién disciplinar, hay razones sustantivas: los factores socio-
econdmicos tienen una incidencia especifica sobre la desigualdad y una dindmica propias,
pero en lamedida en que, al menos parcialmente, puedan ser modificados o direccionados,
lo seran en buena parte (si bien no tinicamente) como resultado de politicas publicas y de
los procesos politicos que subyacen a las diferentes acciones del Estado.
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Los factores politicos subnacionales

Respecto a estos factores creemos pertinente hacer una referencia de
orden tedrico-metodolégico. En primer lugar, podemos suponer que existe
una homologia estructural, respecto a la desigualdad y sus variables explica-
tivas, entre el nivel nacional y el subnacional. Esto es, la desigualdad en
ambos niveles tiene una dindmica similar y las variables explicativas son
basicamente las mismas, sélo que operando en niveles diferentes. De este
modo, las diferencias subnacionales en la desigualdad se explican basica-
mente por una distribucién diferencial, entre unidades subnacionales, de
los valores de ciertos factores explicativos que operan en el nivel nacional,
del mismo modo que las diferencias nacionales resultan de una distribucién
diferencial entre paises de los valores de los mismos factores. Dado que los
desarrollos tedricos y sus contrastaciones empiricas se han producido hasta
ahora casi exclusivamente en el nivel nacional, en esta variante de factores
internos lo que tenemos en realidad es un traslado tedrico y metodologico des-
de el nivel nacional hacia el nivel subnacional. Esta estrategia de «traslado»,
ademds de permitir aprovechar desarrollos teéricos y metodoldgicos pre-
vios, es razonable desde un punto de vista analitico. En efecto, en principio
se puede asumir que lo que es valido en el nivel nacional opera de un modo
similar, al menos parcialmente, también en el nivel subnacional. Como vere-
mos, los muy escasos trabajos que abordan los factores politicos que expli-
can las desigualdades subnacionales lo hacen a partir de esta estrategia de
traslado (si bien usando para este traslado teorias diferentes del «ment»
teérico hoy disponible en el nivel nacional).

Sin embargo, en segundo lugar, esta estrategia presenta problemas po-
tencialmente serios. Como sefala Rodrigues-Silveira (2013), algunos auto-
res han remarcado los peligros de utilizar mecianicamente conceptos pensa-
dos para una escala de analisis (por ejemplo, nacional) en otra escala (por
ejemplo, local o provincial). Esto se debe a que la definicién y la referencia
empirica de los conceptos en una escala puede no ser adecuada u operativa
en otra, pudiendo dar a lugar a un «estiramiento conceptual», segin lo
define Sartori (1970, citado en Rodrigues-Silveira, 2013: 12-13). Ademas,
las relaciones causales entre variables pueden cambiar drésticamente, de
modo que una relacién entre ellas en un nivel o escala, desaparezca o se
invierta en otra (2013: 14).

Siguiendo esta misma linea de razonamiento, agregamos una tercera
complicacién: podemos pensar que hay ciertas variables explicativas que
estan presentes solamente en el nivel subnacional, en tanto es aceptable
suponer que la dinamica politica en este nivel no es idéntica a la dinamica
politica en el nivel nacional, particularmente en sistemas federales con una
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marcada autonomia politico-electoral y administrativa para sus niveles
subnacionales. Esto es, la estrategia del traslado corre el riesgo de omitir
importantes variables explicativas.

En definitiva, las diferencias en las desigualdades intradistritales no pue-
den explicarse sélo por la distribucién diferencial de factores que son vélidos
en el nivel nacional, lo que hace necesario una reflexién tedrica y metodolégica
sobre los factores especificamente provinciales (y locales) que afectan la des-
igualdad dentro de cada distrito subnacional, que complemente, adecte y
eventualmente reformule los marcos analiticos derivados de reflexiones sobre
el nivel nacional. Hasta donde sabemos esta es una linea de indagacién sobre
las desigualdades subnacionales que atin no ha sido explorada.

Dado que la estrategia del traslado es la que ha sido utilizada por la
literatura hasta ahora existente sobre la relacién entre factores politicos y
desigualdad en el nivel subnacional, en lo que sigue de este apartado pre-
sentaremos sumariamente las teorfas mas importantes sobre esta cuestion
en el nivel nacional para ocuparnos luego brevemente del uso que aquella
literatura hizo de las mismas.

Desigualdad vy politica: teorias «nacionales»
y su aplicacion subnacional

La enorme cantidad de trabajos que, en diferentes contextos, se han
ocupado de la relacién entre factores politico-institucionales y la desigual-
dad en el nivel nacional, son tributarios en su gran mayoria de una cantidad
acotada de teorfas que definen las variables relevantes a tener en cuenta
para explicar la evolucién de los niveles de desigualdad en un mismo paisy/
o dar cuenta de las diferencias entre diferentes paises. Estos trabajos y desa-
rrollos tedricos pueden agruparse (sin pretension de exhaustividad) en tres
grandes grupos de teorias nacionales «disponibles» para el traslado al nivel
subnacional: la teoria del votante medio (TVM), la teoria de los recursos de poder
(TRP) y las teorias politico-institucionales (TPI)™.

De manera muy sintética, la TVM sostiene que cuando mayor sea la des-
igualdad «de mercado» en una democraciay, por ende, mayor el ratio ingreso
del votante medio/ingreso medio, habrd una presion redistributiva que llevard
al descenso (progresivo) de la desigualdad «después» de la intervencién del
Estado por medio de transferencias e impuestos (Meltzer y Richard 1981).

En lo que sigue haremos referencia al niicleo argumental de estas perspectivas tedricas,
sin adentrarnos en las contrastaciones empiricas (no siempre favorables) de las que han
sido objeto ni en los ajustes y argumentos complementarios que se han desarrollado
para dar cuenta de algunas “anomalias” que surgieron de diferentes trabajos empiricos.
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La TRP, por su parte, propone que la desigualdad sera menor cuanto
mayor y mas potente sea la organizacién sindical y politica de la clase obrera,
lo que le permitira reducir la desigualdad de mercado y a la vez presionar
por politicas redistributivas (Korpi 1983, Stephens 1979, Esping-Andersen
1990). Esto es, sindicatos poderosos y partidos laboristas o socialdemécra-
tas en el gobierno estaran asociados con menores niveles de desigualdad,
tanto antes como después de la intervencion estatal a través de impuestos y
transferencias (Bradley et. al. 2003)"".

Finalmente, las TPI sefialan la importancia de las reglas electorales. Los
sistemas proporcionales tienen dos efectos. Por un lado, abren la representa-
ci6én a los sectores menos favorecidos econémicamente (Birchfield y Crepaz
1998). Por el otro, incentivan a los sectores medios a aliarse con aquellos
sectores de bajos ingresos (ya que disminuyen, para las clases medias, el
riesgo, presente en un sistema mayoritario, de que un gobierno de izquierda
tenga los recursos politicos que le permitirian avanzar sobre sus propios
ingresos) (Iversen y Soskice, 2006; Austen-Smith, 2000; Schneider y Soskice
2009; Ardanaz and Scartascini, 2013). Un corolario de esta perspectiva es
que los sistemas politicos mas competitivos (en los cuales la diferencia en
porcentajes de votos entre el primero y el segundo sea relativamente peque-
fa), mas propio de los sistemas proporcionales, estaran asociados con relati-
vamente menores niveles de desigualdad'?.

Como sefialamos mas arriba, los muy escasos trabajos (un total de tres)
que se ocupan de los factores politicos y su incidencia sobre la desigualdad
subnacional en paises de América han usado la estrategia del traslado teérico
desde el nivel nacional. Ninguno de ellos utiliza la TVM (ni la TDS), los tres

' Calvo y Moscovich (2007) proponen lo que puede considerarse una variante, hasta

cierto punto critica, de la TRP. Segtin estos autores, en coincidencia con la TRP, la sola
existencia de niveles altos de desigualdad no dispara automaticamente mecanismos
politico-electorales para su reduccién, como sostiene la TVM. La incidencia de niveles
altos de desigualdad sobre la implementacién de politicas redistributivas dependera de
la “visibilidad” que aquellos niveles adquieren en la arena publica, y esta visibilidad
depende en buena medida del grado de movilizacién y protesta de los sindicatos y los
sectores mas perjudicados por la estructura de distribucién de ingresos. Esto es, los
procesos redistributivos y los niveles de desigualdad resultantes dependen de la protesta
de manera critica, y no sélo de la fortaleza electoral y sindical de las clases subordinadas.

2 A estos tres grupos de teorfas podriamos agregar un cuarto, mds reciente y menos
difundido, que pone el acento en los aspectos subjetivos que definen el modo en que las
clases medias y altas ven y perciben a los sectores menos favorecidos. Lo que podriamos
llamar teoria de la distancia social (TDS) sostiene que la formacién de coaliciones
redistributivas dependera de la distancia social relativa que separa a las clases medias de
las bajas (Lupu y Pontusson, 2011) o a las clases altas de las bajas (Blofield, 2011).
Cuando estas distancias sociales son relativamente cortas, se implementardn politicas
redistributivas que reduciran la desigualdad. A la inversa, cuando estas distancias son
amplias, se mantendra el statu quo distributivo e incluso pueden darse procesos de
redistribucién regresiva.
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recurren a la TRP (si bien de diferente modo y con diferentes resultados se-
gun las expectativas de la teoria) y uno, ademas utiliza una variante de las TPI.
Como veremos, no se trata de traslados mecéanicos de las teorias nacionales,
ya que en los tres casos hay aportes analiticos y empiricos que incorporan, al
menos parcialmente, la especificidad de la escala subnacional, tanto en su
propia particularidad como en su relaciéon con la escala nacional. Aun asf,
como remarcaremos también mas adelante, la «perspectiva nacional» es pre-
ponderante y la especificidad subnacional queda en un muy segundo plano.
Calvo y Moscovich (2017) se ocupan del caso argentino y adoptan la
versién de la «protesta» de la TRP'. Los autores encuentran que cuanto
mayor es el nivel de protesta en el nivel provincial, mayor es el efecto
redistributivo progresivo de las transferencias condicionadas de ingreso (y,
consiguientemente, menor es la desigualdad a igualdad de otros factores).
Este efecto es mayor cuanto mayor es el nivel «previo» de desigualdad. El
aporte especifico al andlisis subnacional de este trabajo es que muestra que
los factores externos (en este caso, una politica publica del gobierno nacio-
nal) no tienen un efecto directo sobre las desigualdades en el nivel nacional,
sino que el mismo esta mediatizado por una variable (en este caso «protes-
ta») que opera diferencialmente en los distintos escenarios provinciales.
Por su parte, Kelly y Witko (2012), asumen explicitamente la versiéon
original de la TRP «nacional» en su abordaje de las diferencias en la des-
igualdad de ingresos entre los estados de Estados Unidos. Consecuente-
mente, utilizan como variables explicativas de los niveles de desigualdad en
los estados, por un lado, la «densidad sindical» en estas unidades
subnacionales (como indicador de la fortaleza de la clase obrera en el ambito
del mercado) y, por el otro, la «orientacién ideolégica de izquierda» de los
gobiernos estatales (como un indicador de los recursos de poder de la clase
obrera en el dmbito politico). Encuentran que ambas variables tienen un
efecto negativo y estadisticamente significativo sobre la desigualdad (tanto
previa como posterior a impuestos y transferencias), si bien la variable poli-
tica tiene significacién s6lo en el periodo de preminencia de los congresos y/
o gobiernos federales que expresan los intereses de las clases de ingresos
mas altos. Esto se debe a la orientaciéon de los gobiernos republicanos a
descentralizar competencias desde el nivel federal hacia los estados, y al

esfuerzo de los democratas de darles a estos, mas autoridad para habilitar
3 Para Calvo y Moscovich (2017) esta perspectiva no queda incluida en la TRP, sino que
puede considerarse critica “externa” ala misma (y ala TVM). No se trata ciertamente de
una cuestién sustancial, pero desde nuestro punto de vista la “visualizaciéon” de la des-
igualdad a través de la protesta afecta el balance de poder entre los grupos de ingresos
que tienen una relacién esencialmente conflictiva sobre la redistribucién, lo cual hace
compatible esta perspectiva con el marco general de la TRP, cuyo alcance contribuye a
ampliar.
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en ellos la opcién de politicas mas equitativas que equilibren las politicas
mas regresivas del gobierno federal cuando este estd en manos republica-
nas. Se trata, entonces, de una interaccién entre las variables politicas nacio-
nales y subnacionales por la cual, cuando hay supremacia demécrata a nivel
nacional, dada la orientacién redistributiva del gobierno federal, se reduce
la incidencia de las variables estatales sobre la desigualdad subnacional. A la
inversa, cuando se da la supremacia republicana en la esfera federal, se hace
mas importante el efecto de las variables politicas estatales, en tanto los go-
biernos subnacionales hacen un mayor esfuerzo, bajo ciertas condiciones
politicas internas y en un contexto de mayores recursos y competencias ad-
ministrativas, para compensar la redistribuciéon (mas) regresiva impulsada
por el gobierno federal (Kelly y Witko 2012: 418). Es en esta interaccién que
el trabajo transciende una mera «aplicacién» de la TRP a la escala
subnacional, para establecer la relevancia especifica de este nivel, no con-
templado originalmente por la teoria.

Finalmente, Satyro (2013) aborda la explicacién de las diferencias en las
desigualdades de ingreso entre los estados de Brasil. La autora examina la
incidencia de dos variables politicas: la ubicacién en el espectro ideolégico
de los gobiernos estaduales (derivada de la TRP) y la competitividad electo-
ral (derivada de la TPI en su variante del consenso)'. Su analisis empirico
muestra que la variable ideoldgica, si bien significativa, tiene un sentido
opuesto al postulado por la teoria, ya que los partidos de centro y centro
derecha producen mayores reducciones de desigualdad que el partido de
izquierda de referencia (el Partido de los Trabajadores). Por su parte, la varia-
ble electoral si bien tiene un efecto bajo, el mismo es significativo y tiene el
sentido predicho por la teorfa: a mayor concentracién de votos en el candi-
dato que obtiene el primer lugar (menor competitividad), mayor desigual-
dad. A suvez, este efecto se da a través de la reducciéon de la informalidad
en el mercado de trabajo.

En primer lugar, este trabajo muestra que el efecto de los factores poli-
ticos sobre la desigualdad en el nivel subnacional se da a través de cambios
en el mercado de trabajo (algo que también muestran Kelly y Witko, 2012,
para el caso norteamericano cuando constatan la incidencia del «salario
minimo» sobre la desigualdad). Esto es muy relevante porque hasta ahora se
consideraba que los niveles subnacionales tenian poca relevancia respecto
de las caracteristicas del mercado laboral. En segundo lugar, ilustra empiri-
camente los peligros, seialados mas arriba, de asumir linealmente los pos-
tulados tedricos y los hallazgos de teorfas vélidas en el nivel nacional (en este

4 Satyro (2013) propone que estas variables politicas inciden sobre la desigualdad a

través de dos variables que afectan la insercién de los sectores de menores recursos en
el mercado laboral: nivel de analfabetismo y grado de informalidad laboral.
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caso la TRP) cuando se dan cambios de escala hacia el nivel subnacional.

Creemos pertinente concluir la revision de estos trabajos senialando tres
cuestiones que nos parecen relevantes. En primer lugar; todos ellos usan como
variables de control algunas variables socioeconémicas tales como poblaciény
necesidades basicas insatisfechas (Calvo y Moscovich 2017), desempleo, por-
centaje de poblacién de edad avanzada y poblacién no blanca, produccién
manufacturera (Kelly y Witko, 2012), y PBI per capita e infraestructura sanita-
ria (Satyro, 2013). Todas ellas son idénticas o muy similares a las utilizadas por
los estudios que se ubican nivel nacional (ver; por ejemplo, Huber y Stephens,
2012, para América Latina, y Bradley, et. al., 2003, para los paises desarrolla-
dos). Esto es, respecto de las variables socioeconémicas, estos trabajos usan
también la estrategia del traslado del nivel nacional al subnacional.

En segundo lugar, ninguno de los trabajos incorpora en sus analisis, fac-
tores fiscales y de gasto publico, a pesar de que estos factores (particularmente
el gasto social) han sido muy usados en estudios nacionales (por ejemplo,
Huber y Stephens, 2012, para América Latina), con lo cual podemos decir
que hay cierta inconsistencia en la aplicacion de la estrategia de traslado elegida.

Finalmente, como sefhaldramos mas arriba, estos trabajos hacen una
importante contribucién al desarrollo de una tematica muy poco explora-
da, en tanto examinan la validez de teorfas «nacionales» sobre la relacion
entre politica y desigualdad en el nivel subnacional. Al mismo tiempo, tras-
cendiendo la aplicacién mecanica de estas teorias, establecen algunas de las
contribuciones especificamente subnacionales a esta relacién al aportar evi-
dencia de la interacciéon entre factores nacionales y subnacionales, de una
parte, y al precisar el modo especifico en que algunas variables politicas se
relacionan con la desigualdad en la escala subnacional, de la otra.

Sin embargo, en ninguno de ellos se explora la posibilidad de que varia-
bles politicas especificas de la escala subnacional (que no estaran presentes
en el nivel nacional) incidan sobre la desigualdad. En términos teéricos y
metodolégicos esta posibilidad es muy relevante, ya que en ella se expresaria
con claridad en qué medida el espacio politico subnacional tiene particula-
ridades tales en su vinculo con la desigualdad que lo constituyen en un
ambito estructuralmente diferenciado, a este respecto, del espacio politico
nacional. En este sentido, nos parece pertinente senalar que los modelos
estadisticos presentados en estos trabajos explican una proporcion relativa-
mente baja de la variacion de la desigualdad o los efectos redistributivos del
gasto social, lo que implica la existencia de importantes variables explicati-
vas que han sido omitidas.

Desde nuestro punto de vista, esto expresa que la especificidad de las
dinamicas politicas subnacionales y el modo a través del cual inciden sobre
las desigualdades en esta escala son cuestiones de gran relevancia, y que su
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abordaje tedrico y empirico, hoy ain pendiente, forman parte central de
una agenda de investigacion sobre este tema.

Con esto en mente, en el apartado siguiente exploramos, a partir de los
datos disponibles hasta el momento, la relevancia empirica de algunas va-
riables internas y externas para explicar las diferencias en los niveles de des-
igualdad entre las provincias argentinas.

La explicacion de la desigualdad en las provincias argentinas:
algunos resultados significativos

En este apartado examinamos la relacién de algunas variables que han
sido destacadas por la literatura (tanto «nacional» como «subnacional») con la
desigualdad de ingreso, mas otras variables no estudiadas hasta ahora pero
que, desde nuestra perspectiva, pueden permitir algiin avance en el estableci-
miento de la especificidad del nivel subnacional. Esta exploracién esta condi-
cionada por los datos disponibles hasta el momento, pero creemos que ain
con esta limitacién, es posible establecer algunos primeros resultados impor-
tantes para la construcciéon de una agenda de investigacién. En primer lugar,
examinamos variables socioeconémicas, luego variables fiscales y, finalmente,
variables politicas, sefialando, en cada caso, si se trata de variables externas o
internas. La Tabla 3 muestra los resultados de correlacién entre la desigual-
dad y algunas variables socioeconémicas, politicas y fiscales.

Tabla 3
Desigualdad (coeficiente de Gini) y Coeficientes de Correlacién
con variables seleccionadas

Variables Correlacién
Variables Desempleo 0,664 %%
Socio-
ocno, . Empleo Agricola 0,435%%%
econémicas
Pobreza 0,429%%*
Variables Gasto publico social per cipita 0,658
Fiscales Transferencias nacionales -0,602%%*
Empleo publico -0,445%**
Variables Porcentaje de votos al gobernador -0,298%**
Politicas . . . st
Diferencia de votos entre el partido del gobernador y el segundo -0,324 %%
Afios del partido del gobernador en el poder -0,296%%*

Fuente: elaboracién propia.
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Dentro del primer grupo de variables, los coeficientes indican que,
como esperaria una parte de la literatura, a medida que aumenta el des-
empleo y la pobreza tiende a aumentar la desigualdad en las provincias
(ver Grafico 4). Los coeficientes son relativamente robustos y estadistica-
mente significativos. Encontramos también otras variables socioeconémi-
cas que correlacionan positivamente con desigualdad, como analfabetis-
mo (0,35) y mortalidad infantil (0,37)". Es decir, provincias con proble-
mas socioeconémicos mas serios, tienden a tener niveles de desigualdad
mayores.

Grafico 4
Desigualdad y Desempleo en las Provincias Argentinas (2003-2011)
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Fuente: elaboracién propia.

Los resultados reportan también una relacién positiva entre crecimien-
to de la economia nacional y desigualdad (0,26), a pesar de que una parte
de la literatura esperaria lo contrario. Sin embargo, no encontramos rela-
ci6n entre variaciéon del producto bruto geografico provincial (per capita) y

la desigualdad.

% Nivel de urbanizacién correlaciona negativamente (-0,28). Estos coeficientes no fueron
reportados en la tabla para ahorrar espacio.
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Ademads, observamos que hay una relacion entre desigualdad y tipo de
empleo. En particular, es positiva la relacion entre desigualdad y proporcion
de empleo agricola sobre empleo total. Llamativamente, no hay relacién
entre empleo industrial y desigualdad. Pero encontramos una relacién ne-
gativa y robusta entre cantidad de empleados publicos cada 1.000 habitan-
tes y desigualdad. Esto puede ser asi porque el empleo publico ha construi-
do una «malla social» que ofrece cierta contencién a los sectores de ingresos
bajos y medios Estudios futuros podran indagar en mayor detalle las rela-
ciones entre los tipos de empleo y la desigualdad.

Otra parte de la literatura sugiere que la desigualdad se relaciona con
variables fiscales, como déficit nacional y provincial. Contrario a lo que es-
peraria una parte de la literatura, encontramos una relacién positiva y
estadisticamente significativa entre déficit (tanto nacional como provincial)
y desigualdad (0,49 y 0,38): es decir, cuanto mayor es el superavit, mas
aumenta la desigualdad. Estos resultados podrian indicar que la desigual-
dad tiende a aumentar en periodos de mayor conservadurismo fiscal, pero
estudios en mayor profundidad podrian llegar a precisar mejor la relacion
entre estas variables.

Finalmente, tal como esperan Huber y Stephens (2012), encontramos
un vinculo entre el tipo de gasto provincial y Gini. Los resultados indican
que el gasto publico social per cipita de las provincias se relaciona negativa-
mente con desigualdad. Esta relacién es robusta y significativa (ver Tabla 3 y
Grafico 5).

Ademas, las provincias que reciben montos de transferencias nacionales
per capita mas altos tienden a ser mas igualitarias. Las dos provincias que
reciben mas transferencias nacionales per cdpita, Santa Cruz y Tierra del
Fuego (recibieron 3.934 y 3.640 ddlares per capita en 2011, respectivamen-
te), tienen algunos de los valores de desigualdad mas bajos del pais (ver
Tabla 3 y Grafico 6)'°.

'® Encontramos una relacién positiva (0,38) y significativa entre superavit fiscal y des-

igualdad, pero no tenemos claros argumentos teéricos para vincular causalmente estas
dos variables.
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Griafico 5
Desigualdad y Gasto Social en las Provincias Argentinas (2003-2011)
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Griafico 6
Desigualdad y Transferencias Nacionales en las Provincias Argentinas
(2003-2011)
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En relacion al tercer grupo de variables, los factores politicos, varios auto-
res sostienen que reglas mayoritarias tienden a aumentar la desigualdad
(Austen-Smith 2000, Persson y Tabellini 2000, Bradley et al. 2003, Iversen y
Soskice 2006, Schneider y Soskice 2009, Ardanaz and Scartascini 2013). Cor-
bacho (1998) codific6 el «grado de mayoritarismo» de las constituciones pro-
vinciales en 1994. Usamos su indice para analizar si existe alguna relaciéon
entre éste y la desigualdad provincial. Los resultados reportan que cuanto
mas mayoritaria es la constitucién provincial, mayores son los valores del indi-
ce de Gini. La correlacion es relativamente robusta (0.27) y estadisticamente
significativa.

Observamos también que la desigualdad tiende a ser menor cuanto
mayor es el porcentaje de votos del gobernador, cuanto mayor es la diferen-
cia de votos entre el partido del gobernador y el segundo partido, y cuando
el partido del gobernador lleva mas afios en el poder, todo lo cual contradice
las expectativas de las TPI. Esto posiblemente esté relacionado con el hecho
de que gobernadores mas estables en el cargo tienden a hacer mas gasto
social y menos gasto corriente (como encontramos en trabajos anteriores:
Gonzdlez 2017; Gonzélez y Caceres 2017) y el gasto social, como vimos
anteriormente, correlaciona negativamente con desigualdad (ver Grafico 7).

Grafico 7
Desigualdad y Competencia Electoral en las Provincias Argentinas

(2003-2011)
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Parte de la literatura sostiene que los politicos (en nuestro caso, los go-
bernadores) con mayor seguridad electoral pueden reducir los costos de
transacciéon de la politica y a distribuir bienes ptblicos a un grupo mas
amplio de votantes, ya que los beneficios electorales de este tipo de gasto
son mayores (como argumentaron Bueno de Mesquita, 2003: 55-56;
Chhibber y Nooruddin, 2004: 153-154; Magaloni, Diaz-Cayeros y Estevez,
2007: 188, 201-202 y Persson y Tabellini, 2000). Parte de la literatura en el
tema espera este mismo vinculo debido a la menor incertidumbre de las
elecciones, la menor necesidad de asegurar votos a través de bienes
particularistas y los mayores beneficios electorales del gasto en bienes ptbli-
cos, como el gasto social (Bueno de Mesquita, 2003; Chhibber y Nooruddin,
2004; Magaloni; Diaz-Cayeros; Estevez, 2007).

En linea con la falta de evidencia de que a nivel provincial operan en
nuestro pais los supuestos predominantes en la TPI vinculados a los marge-
nes electorales, no encontramos relaciéon entre fragmentaciéon partidaria
(medida con el nimero efectivo de partidos en votos o bancas) (datos de
Varetto, 2014) y desigualdad, a pesar de que una parte de la literatura con-
sidera que esta variable incide sobre indicadores sociales. Entre ellos,
Chhibber y Nooruddin (2004: 153-154) y Persson y Tabellini (2000) sostie-
nen que los sistemas bipartidistas tienden a generar mas gasto en bienes
publicos que los sistemas multipartidistas. Esto es asi porque, en un sistema
bipartidista, los gobiernos enfrentan menos presiones para concentrar sus
gastos y proporcionar bienes privados a grupos especificos de votantes para
obtener su apoyo.

Finalmente, en linea con lo postulado por la TRP, analizamos si el tipo
de partido en el gobierno provincial y su ideologia estan relacionados con la
desigualdad, tal como hicieron Kelly y Witko (2012) en los Estados Unidos y
Satyro (2013) en Brasil. Reconocemos lo complejo del ejercicio de identifi-
cacién de ideologia partidaria en algunas provincias argentinas, fundamen-
talmente en el caso del Partido Justicialista (P]). En algunos casos, la defini-
ci6n de su condicién de izquierda o derecha puede llegar a depender, en
gran medida, del tipo de politica pablica que hace el partido. Siendo cons-
cientes de este desafio, clasificamos los partidos en el gobierno provincial en
seis tipos: Partido Justicialista (P]), Unién Civica Radical (UCR), Frente para
la Victoria (FPV), Radicales K, Partido Socialista o partidos provinciales (MPN,
PACh, PAL, entre otros)'".

Incluimos al PRO como partido provincial porque solamente tenemos datos hasta el
ano 2011. En ese afio, el PRO gobernaba solamente la Capital Federal y no tenia
presencia territorial en otro distrito ni legisladores nacionales por otra provincia (en
2011, el PS tenia legisladores nacionales de tres provincias diferentes y legisladores
provinciales en dos).
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No encontramos grandes variaciones en la media de la desigualdad en
provincias gobernadas por los dos grandes partidos tradicionales (P] y UCR).
En los dos casos, hay mucha dispersion en los valores de desigualdad. Sin
embargo, observamos niveles de desigualdad relativamente menores en pro-
vincias gobernadas por los partidos Socialista, FPV y en menor medida los
Radicales K, partidos que podriamos llegar a ubicar a la izquierda del resto
(ver Gréfico 8).

En una tltima estrategia empirica para analizar la robustez de los resulta-
dos, evaluamos el impacto de variables politicas (porcentaje de votos y bancas
del gobernador) y fiscales clave (empleo publico y transferencias nacionales)
en tres modelos de regresion diferentes (1-3) y en un modelo final (4) en
dénde incluimos todas las variables. Como medida resumen de las variables
politicas, utilizamos un indice del poder electoral y legislativo del gobernador,
que es una medida compuesta de su poder electoral y legislativo'®. Seleccio-
namos las variables mencionadas arriba como representativas del grupo de
variables politicas y fiscales porque son las mas relevantes teéricamente y por-
que empiricamente son algunas de las mas robustas en las correlaciones. Ade-
mas, presentan una alta correlacién con las otras variables dentro de cada
grupo (por lo que se las puede considerar «representativas» del tipo de argu-
mento). Utilizamos una serie de variables socioeconémicas de control, simila-
res a las utilizadas en la literatura existente sobre el tema: crecimiento econd-
mico nacional, (el logaritmo natural de) poblacién provincial total y el porcen-
taje de desempleo provincial.

'8 Elindice de poder electoral y legislativo del gobernador se compone de dos dimensio-
nes principales: a) el poder de los gobernadores en sus distritos (que incluye el apoyo
electoral —proporcién de votos-— para el gobernadors; si el partido principal en la
legislatura es el partido del gobernador, codificado como 1 en caso de que sean los
mismos, 0 de lo contrario, y el porcentaje de bancas del partido del gobernador en la
legislatura estatal); y b) la influencia de los gobernadores sobre el gobierno federal o
cémo estan vinculados politicamente los gobernadores (aqui, incluimos una variable
dummy para los casos en que los presidentes y gobernadores estan en la misma coali-
cién de gobierno; codificados como 1 en caso de que estén politicamente aliados, 0 de
lo contrario). El indice es una medida compuesta de todas las medidas y variables
dummy mencionadas anteriormente (que contribuyen 0,5 puntos al indice en caso de
que estén codificados como 1, para equilibrar el efecto de cada medida). El valor maxi-
mo posible es 3; el minimo es 0.
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Griafico 8
Desigualdad, segtin Tipo de Partido en las Provincias (2003-2011)
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Fuente: elaboracién propia.

Debido a la estructura de panel de los datos, algunos supuestos del
modelo de regresion lineal (OLS) son problemiticas, especialmente la inde-
pendencia de las observacionesy de los errores, asi como la igual varianza de
los errores para todas las observaciones. La prueba de Breusch-Pagan/Cook-
Weisberg y un diagrama de dispersién para el término de error en los mode-
los principales indican que hay heterocedasticidad. La prueba de Wooldridge
indica, ademas, que hay autocorrelacién en los datos del panel. La prueba
de Hausman de efectos aleatorios versus efectos fijos reporta un valor de p
en el limite de la significancia estadistica para el modelo que usa efectos
aleatorios y fijos (p=0,1). Por lo tanto, se recomienda el uso de un modelo
de regresion de efectos fijos. Una forma convencional de lidiar con estos
problemas seria utilizar la regresién de minimos cuadrados ordinarios con
errores estandar corregidos para datos de panel (PCSE; Beck y Katz, 1995),
para calcular las estimaciones de varianza-covarianza y los errores estandar,
asumiendo que las perturbaciones son heterocedasticas y estan
correlacionadas en los paneles. También incluimos dummies regionales para
capturar efectos fijos: una para identificar al Noreste, Noroeste, Cuyo,
Patagoniay la Pampa Central (esta es la categoria de referencia). Finalmente,
capturamos efectos fijos con variables relativamente invariantes en el tiem-
po, como la poblacién provincial segtn el tltimo censo.
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Tabla 4
Resultados de la Regresion PCSE
Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Empleo Puablico -6.8993%** - - -1.0988%*
(log. nat.) (1.0263) (.4819)
Transferencias Federales -- -4.0085%%* - -2.4015%%*
(USD, per capita, log. nat.) (.3233) (.2375)
Poder Electoral y - - -1.6055%** -2.9879%
Legislativo del Gobernador (.5536) (1.6268)
Empleo Agricola 1553k L3217k 1987k L2255k
(% del empleo total) (.0425) (.0379) (.0409) (.0642)
Desempleo 7805%* 424 ] ke VE) 425 Tk
(.0945) (.0673) (.0754) (.0428)
Crecimiento Econémico 1694 1159* A49997#3* 28287
Nacional (.1310) (.0674) (.0939) (.0750)
Poblacion Provincial -.8941% -1.0756%** -.1591%* -1.0132%**
(log. nat.) (.4587) (.2697) (1.4459) (.3855)
P . 3.5999ss:k -.1913 -.1591 .6665
atagonia _
(.9594) (.9710) (1.4459) (2.1897)
Noreste 3.8227 sk 1.6650%* 2.5602* 2.6418*
(7802) (.8706) (1.3339) (1.5283)
Noroeste 4.3429%%* 2.5170%* 2.8454* 3.6829*
(.8974) (.9942) (1.6160) (2.1013)
Cuvo 3.1234%%* 1.9126%* 2.9183%%* 1.9669
/ (.7204) (.8630) (1.4122) (1.5903)
Constante 71.8090%** 76.4759%%* 28.9210%%** 78.2811
(9.7650) (5.2320) (5.9141) (9.1397)
Observaciones 198 198 134 117
R2 0.70 0.70 0.73 0.78
Unidades transversales 24 24 24 24

Fuente: elaboracién propia.

La Tabla 4 muestra los resultados de la regresion entre la desigualdad
de ingreso en las provincias y las variables clave en nuestros modelos. Los
resultados indican que, controlando por terceras variables, un aumento del
uno por ciento en el nimero de empleados publicos cada 1.000 habitantes
y en las transferencias federales per capita, asi como un aumento de un
punto en un indice que combina el poder electoral y legislativo del goberna-
dor, producen caidas importantes en el indice de Gini provincial. Esta dis-
minucién oscila entre 1.6 y 6.9 puntos promedio (modelos 1-3). En el mo-
delo que combina todas las variables (4), el coeficiente de la variable politica
aumenta su robustez mientras que las otras dos la disminuyen un poco. Sin
embargo, todas ellas conservan su significancia estadistica. Las variables
socioeconémicas de control, particularmente empleo agricola y desempleo,
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mantienen el signo esperable, identificado en las correlaciones. La variable
crecimiento econémico muestra resultados mixtos. Estos modelos explican
entre un 70 y un 78 por ciento de la variacién de la variable dependiente.

De acuerdo con estos resultados, podemos sefalar al menos cinco gran-
des conclusiones preliminares que pueden servir de base para futuras inves-
tigaciones:

Primero, no encontramos evidencia empirica que apoye las expectati-
vas de la TPI en su versiéon de los mérgenes electorales, aunque si en lo que
hace a las reglas electorales. Esto es, el traslado de este marco tedrico nacio-
nal a la realidad subnacional argentina tiene un sustento empirico sélo par-
cial, senalando el primer elemento de especificidad subnacional que debe
ser indagado tanto teérica como empiricamente.

Segundo, encontramos algiin sustento empirico para parte de los argu-
mentos de la TRP, lo que pone al menos algunos interrogantes sobre la muy
extendida vision de que la ideologia de los partidos y el gobierno (y,
correspondientemente, las relaciones entre clases sociales) no son un factor
relevante para entender la vida politica en el nivel provincial y su relacion
con variables socioeconémicas.

Tercero, la relaciéon entre los factores politicos y la desigualdad subnacional
parece funcionar de manera inversa en la Argentina respecto de los resulta-
dos obtenidos en Brasil. Mientras en este pais se verifican las previsiones
respecto de los margenes electorales, establecidas por las TPI, en la Argenti-
na estos margenes operan de modo contrario; y mientras en Brasil los resul-
tados desmienten las expectativas de la TRP, esta parece encontrar cierto
respaldo en la Argentina.

Cuarto, cierto namero de variables derivadas de teorias «nacionales»
(«empleo publico», «transferencias nacionales», la mayoria de las variables
socioeconémicas, ademas de la ya mencionada «ideologia») se vinculan con
la desigualdad subnacional en linea con lo establecido por aquellas teorias,
lo que implica que, al menos en parte, la escala subnacional reproduce dina-
micas y relaciones propias de la escala nacional.

Quinto, no obstante lo anterior, las variables «empleo puablico» y «afios
del gobernador en el poder» (no consideradas, al menos hasta ahora, en los
estudios nacionales) parecen indicar la existencia de cierta especificidad de
los procesos politicos provinciales en su relacién con la desigualdad, los cua-
les, al menos parcialmente, se diferencian de los que son propiamente na-
cionales. La asuncién teérica y metodolégica de que las desigualdades
subnacionales requieren un abordaje que contemple las particularidades de
su escala tiene, en el caso argentino, un preliminar, pero no menos impor-
tante, respaldo empirico.

69



Revista SAAP - Vol. 13, N° 1

Palabras Finales

La desigualdad se distribuye desigualmente entre las unidades
subnacionales de los sistemas federales. Esta cuestion es relevante, no sélo
por la sobrevivencia de «bolsones» de desigualdad en contextos en los que
esta se reduce a nivel nacional, sino también porque los alcances y los limites
de las politicas redistributivas nacionales dependen también de lo que suce-
de en el nivel subnacional, particularmente de los factores politicos propios
de este nivel.

Estos factores politicos especificamente subnacionales han sido muy
poco explorados por la literatura en el tema en América Latina. Como vi-
mos, los escasos trabajos que se ocupan de la cuestién lo hacen desde una
perspectiva anclada teérica y conceptualmente en el nivel nacional.

En este trabajo pretendemos hacer una contribucién al desarrollo de
esta tematica a partir de un examen, exploratorio y preliminar, del caso ar-
gentino. Mostramos que las diferencias en los niveles de desigualdad en las
provincias argentinas son amplias y se sostienen en un contexto de fuerte
reducciéon de la misma. Por su parte, nuestro analisis, aunque provisorio,
muestra indicios de que, ademas de factores vinculados teéricamente con la
escala nacional (como la ideologfa), los factores especificamente provincia-
les son relevantes. En este sentido, resalta la incidencia que parece tener el
gasto en empleo publico, la cantidad de anos del partido del gobernador en
el poder y los margenes electorales entre los primeros y segundos partidos
sobre la desigualdad en las provincias. En este altimo caso, la especificidad
se manifiesta como un comportamiento de las variables opuesta a la prevista
por teorias desarrolladas para la escala nacional.

Estudios futuros podran profundizar estos resultados preliminares, en
primer lugar, ampliando la serie de datos de desigualdad (incluyendo afios
posteriores a 2011y afios previos al 2003, para compararlos con periodos de
aumento en la desigualdad en los 80s y 90s). En segundo lugar, precisando
mejor las variables provinciales que aparecen como relevantes en este estu-
dio, como posicién ideolégica de los partidos, tipo de gasto provincial y
empleo. En tercer lugar, generando nuevas perspectivas tedricas que capten
adecuadamente la relacién entre politica y desigualdad en la escala
subnacional y que especifiquen las diferencias y articulaciones con las teo-
rias disponibles en la escala nacional. En cuarto lugar, avanzando hacia es-
tudios comparativos entre los federalismos latinoamericanos que permitan
especificar y explicar tanto las similitudes como las diferencias de estas rela-
ciones entre los casos de estudio.
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Abstract

Despite massive income redistributive policies in recent years, inequality
across Latin America is still very high. One of the possible explanations for
the resilience of inequality can be found at the subnational level. Pockets of
very high inequality persist at this level of government, even when national
governments implement large scale redistributive policies. This paper
investigates which factors at this level of government may help explaining
differences in income inequality across provinces in Argentina. It also intends
to contribute to understand the limits imposed to national-led inequality
reduction policies. After describing the cases using original panel data on
income inequality, the paper identifies structural and political factors
systematically related to the levels of inequality in the Argentine provinces.

75



Revista SAAP - Vol. 13, N° 1

Anexo

Variables y Fuentes de Datos

Variable Descripcion Fuente Anos
Desigualdad Desigualdad interpersonal (GINIip), Datos de Encuesta Permanente de Hogares | 2003-2011
interpersonal calculada a partir de los datos de la (EPH) del Instituto Nacional de
(GINTip) encuesta sobre el ingreso per capita para Estadisticas y Censos (INDEC), Calvo y

cada provincia.

Moscovich (2017).

Votos al gobernador

Porcentaje de votos del partido del
gobernador.

Datos Electorales, Direccion Nacional
Electoral, Ministerio del Interior.

1983-2015

Diferencia con el
Segundo

Diferencia en el porcentaje de votos entre
el partido del gobernador y el segundo
partido en la eleccién.

Direccion Nacional Electoral, Ministerio
del Interior.

1983-2015

Adios en el poder

Anos del partido del gobernador en el
poder.

Direccion Nacional Electoral, Ministerio
del Interior.

1983-2015

Tipo de Partido Tipo de Partido: PJ, UCR, Socialistas, FPV, | Elaboracion propia en base a datos de la
Radicales K, Provinciales. Direccion Nacional Electoral, Ministerio
del Interior.
Fragmentacion Numero efectivo de partidos (NEP) en Varetto 2014 en base a la formula de 1983-2011
Partidaria términos de votos y bancas en cada Laakso and Tagepeera (1979).
provincia.
Desempleo Tasa provincial de desempleo. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos | 2003-2015

(INDEC).

Empleo Agricola

Porcentaje de empleo agricola provincial
sobre el empleo provincial total.

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social.

1996-2014

Pobreza

Porcentaje de hogares con necesidades
basicas insatisfechas. Datos de censo
(extrapolados para la serie).

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC).

1991-2010

Gasto Provincial (per
cdpita)

Gasto provincial en délares per capita.

Direcciéon Nacional de Coordinacién Fiscal

con las Provincias; Ministerio de Economia.

1991-2008

Transferencias ‘Transferencias nacionales totales en Direcciéon Nacional de Coordinacién Fiscal | 1983-2015
Nacionales délares per capita. con las Provincias; Ministerio de Economia.
Déficit Nacional y Resultado financiero (ingresos totales Ministerio de Economia y Direccion 1983-2015
Provincial menos gastos totales). Nacional de Coordinacién Fiscal con las
Provincias.
PBG per capita Producto Bruto Geografico. Datos anuales, | 1983-1992: Consejo Federal de Inversiones | 1993-2009
1993 precios constantes, por provincia, per | (CFI); 1993-1997: SAREP, IN DEC. 1998-
capita. 2009: Direccién Nacional de Cuentas
Nacionales, INDEC.
Poblacion Poblacién en las provincias. Datos del INDEC (Estadisticas vitales. Informacién 1983-2010
censo (extrapolados para la serie). basica. Ministerio de Salud, Secretaria de
Politicas y Regulacién Sanitaria.
Subsecretaria de Planificacion, Control,
Regulacién y Fiscalizacion. Direccion de
Estadistica e Informacién en Salud.
Crecimiento Tasa anual de crecimiento econémico. Banco Mundial 1983 -2013
Econdmico
Balance Fiscal (déficit | Resultado global de las operaciones del CEPAL - CEPALSTAT 1990-2013

0 superdvit)

gobierno nacional, como porcentaje de
PBI.
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